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Kapitel 1 - Problemfelt
Navneændringen fra Udlændingestyrelsen til Udlændingeservice er et eksempel på en 
ændret retorik, vedrørende det danske velfærdssamfund og de offentlige institutioner. En 
ændret retorik, der udgør det oprindelige afsæt for denne rapport.
Umiddelbart synes der ikke at være sket større ændringer i denne institution, der forklarer, 
at man i dag kalder Udlændingestyrelsen for Udlændingeservice. Denne retorik omkring 
begrebet service interesserede os, i det vi finder en række konnotationer i begrebet, der kan 
ændre den måde, man opfatter en sådan institution på, eller den mening, man tillægger den.
Servicebegrebet kan skabe associationer til den private sektor, og det synes derfor relevant 
at undersøge, hvorfor et sådant begreb nu har vundet indpas indenfor den offentlige 
sektor. 
Interessen i forholdet mellem den private sektors metoder samt begreber og den offentlige 
sektors forvaltning af ydelser eller service indenfor det danske velfærdssamfund, er således 
grundlæggende for denne rapport. Vi interesserer os for, hvordan man kan se eksempler på 
en gentænkning af styringen af den offentlige sektor, med dette perspektiv om at gå fra at 
”styre” til at ”yde service”. Vi mener, at denne gentænkning kan ses som en omorganisering 
af dele af velfærdssamfundet. Til at belyse et sådant eksempel er denne rapport inspireret af 
det nyligt overståede folketingsvalg i 2007, hvor velfærdsspørgsmålet var toneangivende i 
debatten. I forlængelse af det indledende perspektiv mener vi, at begrebet velfærd kan 
tillægges en række konnotationer, afhængig af sammenhængen, og derved er relationelt. Vi 
ønsker således at problematisere, at man kan anvende begrebet velfærd universelt. Derved 
tager vi udgangspunkt i en normalia, det vil sige ”en kritisk problematisering af det, der tages for 
givet”(Pedersen i Olsen og Pedersen, 2004, 32), i det fænomenet velfærd ofte anvendes i 
velfærdsdebatten som en entydig størrelse, eller et fænomen, hvis indhold har en absolut
betydning. Det er vores opfattelse, at forståelse og erkendelse af velfærd ikke kan forstås 
som en statisk størrelse, men at man ud fra forskellige ideologiske og erkendelsesmæssige 
perspektiver, kan have forskellige opfattelser af, hvad der karakteriserer velfærd og ”det 
gode liv”. Vores forestillinger om velfærd revideres løbende og begrebets betydninger 
varierer i tid og rum (Jensen et al. 2007, 11). Vi ønsker at have dette perspektiv med i en 
belysning af ændringer i forvaltningen af dele af velfærdssamfundet.
Da velfærdssamfundets væsentlige forandringer afhænger af reformer indenfor den 
offentlige sektor, som udarbejdes, forhandles og vedtages i folketinget, finder vi det 
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relevant at undersøge regeringens nylige udspil til en reform af den offentlige sektor i 
Danmark; Kvalitetsreformen. Regeringen fremlagde Kvalitetsreformen i august 2007, med 
overskriften ”Bedre velfærd og større arbejdsglæde – regeringens strategi for høj kvalitet i 
den offentlige sektor.”, hvilken vi finder interessant, både fordi Kvalitetsreformen er et 
aktuelt udspil, og fordi den er udarbejdet på baggrund af en overbevisning om, at 
”velfærdssamfundet står overfor store udfordringer, der stiller krav til nytænkning og udvikling af 
kvaliteten” (Kvalitetsreformen, 2007, 4). Umiddelbart præsenterer reformen forslag til 
ændringer i den offentlige sektor med henblik på at effektivisere den offentlige service:
” Den offentlige service skal derfor være af høj faglig kvalitet, være lydhør over for borgernes behov, levere
effektivt og værne om personlig frihed og ansvar” (pjece om Kvalitetsreformen, 2007, 5).
I forlængelse af de indledende perspektiver finder vi det interessant, at regeringen 
tilkendegiver, at den offentlige sektor skal effektiviseres. Vi ønsker at belyse, hvad en sådan 
effektivisering indebærer, samt hvilke metoder der kan anvendes for at effektivisere og
tillige at diskutere, hvilken opfattelse af velfærd, regeringen med Kvalitetsreformen 
repræsenterer. I det der i regeringens Kvalitetsreform bliver anvendt begreber som service, 
kvalitet og brugertilfredshed, som vi umiddelbart opfatter som taget fra den private sektor,
finder vi det interessant at undersøge, hvilken type styring af den offentlige sektor, der 
kommer til udtryk gennem Kvalitetsreformen ved anvendelse af disse begreber.
Vi er af den opfattelse, at betegnelsen New Public Management kan bruges til at beskrive 
både de synlige og mere skjulte forandringsprocesser, der forekommer indenfor den 
offentlige sektor, og herunder er et eksempel på inddragelse af metoder og begreber fra den 
private sektor i styringen af denne. Om New Public Management skriver Carsten Greve, 
professor på International Center for Business and Politics på Copenhagen Business 
School, ”Det er ikke korrekt at kalde NPM (New Public Management) for en teori. Det er snarere en 
samlebetegnelse for en række initiativer og reformer.” 1
Ovenstående citat illustrerer, at det kan virke problematisk at diskutere begrebet New 
Public Management ud fra en samlet formel, men betegnelsen dækker dog over en bestemt 
tankegang inden for reformering af den offentlige sektor. Beskrivelsen af New Public 
Management i denne rapport er hovedsageligt tænkt som analyseredskab til at redegøre og 
diskutere tendenser og fremtidige forandringer af den offentlige sektor, med inddragelse af 
                                                
1 www.nordiskkulturinstitut.dk
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regeringens Kvalitetsreform fra 2007. New Public Management-orienteringen i den 
offentlige sektor kan eksempelvis ses ved tendenser som decentralisering af ledelsesansvar, 
mål- og resultatstyring, udlicitering samt anvendelse af begreber fra den private sektor.2 I 
en diskussion af Kvalitetsreformen og New Public Management finder vi det interessant at 
inddrage forskellige faglige meningstilkendegivelser omkring disse. Dette ønsker vi at gøre, 
i det vi mener, Kvalitetsreformen kan betragtes som et forslag til væsentlige ændring af den 
offentlige sektors indretning, og derfor har givet anledning til debat. Debatten om den 
fremtidige offentlige sektor og kritikken af regeringens Kvalitetsreform kan eksempelvis ses 
i dette citat af Økonom Henrik Herløv Lund, medlem af Den Alternative 
Velfærdskommission:
” ...med kvalitetsreformen fortsætter regeringen i et videre perspektiv også sit opgør med den nordiske 
velfærdsmodel gennem en fortsat introduktion af managementmetoder fra den private sektor og gennem en 
fremadskridende privatisering og markedsgørelse af den offentlige sektor.” (Lund, 2007, 6).
    
Vi anser, at Kvalitetsreformen kan være et udgangspunkt for en væsentlig diskussion om
tendenser og forandringsprocesser i den offentlige sektor, ved eksempelvis inddragelse af 
New Public Management-metoder via konkrete styringsredskaber, samt en mere 
markedsorienteret retorik omkring velfærdsstaten. Vi er af den opfattelse, at der anvendes
New Public Management-metoder i Kvalitetsreformen, hvilket er en tese, som denne 
rapport er udarbejdet i forhold til.
Kvalitetsreformen kritiseres fra flere sider, og en diskussion af disse kritikpunkter, ikke 
mindst principperne bag disse kritikpunkter, finder vi derfor relevante at inddrage. Disse 
kritikpunkter mener vi, på samme vis som hos fortalerne for Kvalitetsreformen, er præget 
af nogle bestemte og ikke absolutte opfattelser af, hvad der kan siges at være ”velfærd”. 
Derfor opfatter vi det som hensigtsmæssigt at belyse begrebet velfærd ud fra forskellige 
teoretiske perspektiver, modeller og traditioner for dernæst at kunne diskutere disse 
forskellige perspektiver i relation til New Public Management som styringsredskab. For 
eksempel betragter New Public Management traditionelt den offentlige sektor som 
værende for stor og ineffektiv, et synspunkt vi ikke opfatter som en universel kendsgerning, 
men som betinget af et bestemt perspektiv på fænomenet velfærd. For at undersøge de 
beskrevne New Public Management-tendenser ønsker vi at undersøge dets implementering 
                                                
2 www.nordiskkulturinstitut.dk
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og udbredelse gennem en dokumentanalyse af Kvalitetsreformen. Derudover vil vi 
diskutere Kvalitetsreformen ud fra forskellige opfattelser og teorier omkring begrebet 
velfærd, samt gennem den britiske sociolog Anthony Giddens. Som tidligere nævnt
beskriver regeringen behovet for fornyelse af den offentlige sektor, i det velfærdsstaten står 
overfor en række udfordringer i fremtiden. Debatten om behovet for ændringer i 
velfærdsstaten bliver blandt andre præsenteret af Anthony Giddens. Giddens påpeger, at 
velfærdspolitik i et refleksivt samfund ikke kan bestå i standardiserede og passiviserede 
ydelser til borgerne (Juul, 2002, 94). Han mener, at den offentlige service skal være tilpasset 
borgernes differentierede og subjektive behov. I Kvalitetsreformen er dette synspunkt også 
centralt. Her skrives blandt andet: ”... brugernes ønsker, behov og konkrete oplevelser med servicen 
skal være i centrum for fornyelsen” (Kvalitetsreformen, 2007, 5). Vi finder det således interessant 
at diskutere Kvalitetsreformen i relation til udvalgte dele af Giddens’ bidrag til en 
overordnet diskussion af velfærdssamfundets udfordringer og de nødvendige tiltag, disse 
medfører.
Afslutningsvis vil vi kort opsummere vores problemfelt. Vi vil i denne rapport undersøge, 
om der anvendes New Public Management-styringsmetoder i Kvalitetsreformen, og 
dernæst problematisere denne styringsfilosofi ud fra kritiske teoretiske perspektiver. 
Endvidere vil vi diskutere Kvalitetsreformen og de valgte kritiske meningstilkendegivelser
ud fra forskellige opfattelser af velfærd. Dette har ført til følgende problemformulering.
  
1.1. Problemformulering
Hvilke forslag i regeringens Kvalitetsreform fra 2007 kan identificeres som New Public 
Management-metoder, og hvordan kan reformen betragtes ud fra kritiske perspektiver samt 
forståelser af velfærd?
For at besvare ovenstående problemformulering har vi udarbejdet følgende 
arbejdsspørgsmål. Vi har valgt denne rækkefølge, da arbejdsspørgsmålene fungerer 
strukturerende for rapporten.
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1.2. Arbejdsspørgsmål
- Hvilke grundlæggende opfattelser af velfærd findes der, og hvilke præmisser bygger 
de på?
- Hvad mener Giddens om velfærdsstatens udfordringer?
- Hvad ligger bag betegnelsen New Public Management og dens indhold?
- Hvad er baggrunden for Kvalitetsreformen og hvilke forslag præsenteres i den?
- Hvilke New Public Management-metoder figurerer i regeringens Kvalitetsreform?
- Hvordan kan New Public Managements filosofi og centrale metoder
problematiseres ud fra forskellige teoretiske og metodiske perspektiver?
- Hvordan positionerer Kvalitetsreformen sig i forhold til de traditionelle teoretiske 
opfattelser af velfærd og samfundets optimale indretning?
1.3. Afgrænsning af problemformulering
I det vi har koncentreret vores rapport om regeringens Kvalitetsreform vil vi i dette afsnit 
alene forholde os til alternative perspektiver, der ligger indenfor rammerne af den centrale 
valgte empiri, Kvalitetsreformen.
Selvom debatten om den offentlige sektor også drejer sig om arbejdsforhold i den 
offentlige sektor., har vi afgrænset os fra denne diskussion. Vi interesserer os hovedsageligt
for, hvordan den offentlige sektor strukturelt ændres og styres, og har således fravalgt at 
beskæftige os med direkte konsekvenser for dens aktører. Endvidere har vi fravalgt at 
inddrage forskellige specifikke partipolitiske forslag til alternative fremtidige reformer, 
selvom sådanne kunne have været brugt ved en sammenligning med regeringens udspil.
Derudover har vi fravalgt at inddrage refleksioner over politisk strategi og anvendelse af 
spin i forhold til Kvalitetsreformen, samt økonomiske problemstillinger vedrørende dens 
implementering.  Vi ønsker at begrænse os til at analysere New Public Management og 
udvalgt velfærdsteori ud fra Kvalitetsreformen, og dernæst diskutere de konkrete eksempler 
på styring, vi fandt frem til i analysen. Derefter vil vi brede rapporten ud ved en generel 
diskussion af velfærdsstatens udfordringer, og forsøgene på deres imødekommelse gennem 
inddragelse af Anthony Giddens. 
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Kapitel 2 - Videnskabsteoretiske overvejelser
2.1. Videnskabsteori
Videnskabsteori kan defineres som at opstille teorier for, hvad videnskab er (Andersen, 
2007, 10). Dette vil sige at man, afhængig af den opfattelse man har af videnskab, har en 
bestemt forståelsesramme og videnskabelig tilgang. Vi har valgt at anvende videnskabsteori 
som refleksion, men vil supplere denne videnskabsteoretiske vej med en anden vej. Vi har 
ønsket at kombinere denne vej med brugen af videnskabsteori som udgangspunkt i den 
forstand at reflektere over, hvilken videnskabsteori eller hvilke videnskabsteorier, der 
indledningsvis synes relevante for den problemstilling, der fremlægges i rapporten, og 
dernæst bruge dette til at strukturere rapporten. I dette kapitel har vi valgt at redegøre for 
årsagen til denne fremgangsmåde, hvad vi opfatter som relevante videnskabsteoretiske 
tilgange, samt beskrive hvordan vi vil anvende de videnskabsteoretiske metoder fra begge 
veje.
At vælge videnskabsteori som refleksion vil sige, at vi ønsker at reflektere over det, vi har 
erkendt, ved at overveje hvilke erkendelsesinteresser, videnskabsteoretiske metoder og
vidensopfattelser, der direkte eller indirekte fremgår af det erkendte: ”Man meta-reflekterer 
over de begreber, sandhedskriterier etc., man anvender” (Pedersen i Olsen og Pedersen, 2004, 144). 
Med videnskabsteori som refleksion er det vigtigt at gøre sig overvejelser over ontologiske, 
epistemologiske og metodologiske problemstillinger og konsekvenser ved de valg, der 
træffes undervejs i rapporten (Pedersen i Olsen og Pedersen, 2004, 149) Vi vil således 
reflektere over de i rapporten inddragede perspektiver. Dette vil vi gøre, fordi vi ønsker at 
finde de såkaldte ”blinde pletter” (Pedersen i Olsen og Pedersen, 2004, 144) i vores 
erkendelsesvej, samt reflektere over konsekvenserne af disse. Dette element af vores 
videnskabsteoretiske overvejelser kan således have karakter af en delvis retrospektiv, kritisk 
reflektering over de fremkomne resultater. Vi opfatter dog ikke videnskabsteori alene som 
overvejelser omkring den allerede påbegyndte rapport eller den allerede fremkomne viden. 
Ud fra en antagelse om, at de indledende videnskabsteoretiske positioner, om man er dem 
bevidst eller ej, er strukturerende for rapporten, har vi valgt at drage en konsekvens af dette 
ved at kombinere vores videnskabsteoretiske refleksioner med en diskussion af de 
umiddelbart relevante videnskabsteoretiske positioner, der ligger i vores problemstilling, og 
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dernæst bruge disse som udgangspunkt eller referenceramme for vores erkendelsesvej. Vi 
har valgt denne kombination, fordi vi mener, at man ikke kan tage afsæt til at undersøge et 
fænomen, uden også samtidig at tage afsæt i et eller flere videnskabsteoretiske felter. Vores 
resultater vil til enhver tid afspejle en bestemt opfattelse af viden og den ”rigtige” 
erkendelse. Her er vi opmærksomme på, at vi allerede inden vi påbegyndte denne rapport, 
havde nogle bestemte forforståelser, og ikke mindst nogle bestemte erkendelsesinteresser. I 
det vi erkender, at forskerens videnskabsteoretiske udgangspunkt eller udgangspunkter, er 
bestemmende for analysestrategien, finder vi det nødvendigt at reflektere over denne 
rapports indledende videnskabsteoretiske tilgange, og tage nogle bestemte 
videnskabsteoretiske udgangspunkter. Det vil sige, at vi diskuterer hvilken eller hvilke 
videnskabsteoretiske tilgange, vi finder anvendelige til den type viden, vi ønsker at opnå i 
relation til en besvarelse af vores problemformulering. Videnskabsteori som udgangspunkt 
betyder normalt, at man lægger sig fast på en videnskabsteoretisk tilgang. (Olsen og 
Pedersen, 2004, 144f). Vi vil dog ikke lægge os entydigt fast på tilgangene hos de 
videnskabsteoretiske tilgange, vi når frem til i den videnskabsteoretiske diskussion af 
problemstillingen, men lade os inspirere af deres metodologi og stille os kritisk overfor 
deres anvendelighed i relation til denne rapport. Som det var tilfældet med videnskabsteori 
som refleksion, mener vi på samme måde ikke, at videnskabsteori som udgangspunkt kan 
anvendes uden supplement fra refleksionen i denne rapports tilfælde. Kaare Pedersen 
skriver om videnskabsteori som udgangspunkt, at den: ”..ikke er meget bevendt, hvis man ønsker 
at arbejde med en teoretisk-empirisk problemstilling. Der er ingen veje fra den generelle videnskabsteori til 
projektets saglige-faglige problemstilling” (Pedersen i Olsen og Pedersen, 2004, 148). Selvom der i 
rapporten er elementer af en analyse af empiriens metodologiske og videnskabsteoretiske 
indhold, er hensigten at koncentrere denne rapport ved en empiri-nær tilgang med aktive 
videnskabsteoretiske refleksioner over vores egen erkendelsesinteresse og genstandsfeltets 
karakter. Vores umiddelbare interesse i Kvalitetsreformen var ikke en videnskabsteoretisk 
problemstilling, men en interesse i en ændret styringsform, og hvad der er karakteriserede 
for dennes ideologiske, velfærdsmæssige, metodiske og videnskabsteoretiske overbevisning. 
Havde vi valgt alene at koncentrere os om den ændring i retorikken omkring den offentlige 
sektor, som vi i problemfeltet præsenterede som markedsorienteret, ville det synes 
nærliggende at vælge videnskabsteori som udgangspunkt, og tage afsæt i konstruktivismen 
og herunder diskursteorien. Da vores interesse imidlertid ligger i selve styringsformernes 
konkrete indhold og en kritisk problematisering af dette, valgte vi imidlertid en sådan 
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tilgang fra. Vi ser New Public Management som en del af og et eksempel på denne 
overgang til en markedsretorik indenfor den offentlige sektor, og det er i begge led af dette 
perspektiv, man finder vores interesse. 
2.2. Overvejelser i forhold til rapportens problemstilling 
Det første led af problemformuleringen ønsker at påvise, hvilke New Public Management-
metoder, der er at finde i Kvalitetsreformen. Vi er nået frem til, at første led af 
problemformuleringen kan besvares gennem en kritisk realistisk tilgang, og at det andet led 
er relevant at besvare ud fra en konstruktivistisk tilgang.  I det følgende vil vi kort 
præsentere, hvad der karakteriserer den kritiske realisme og den bredt forståede 
konstruktivismes epistemologi, ontologi og metode, samt hvilke af deres elementer, vi 
finder relevante og hvorfor.
2.3. Kritisk realisme
Kritisk realisme er, som betegnelsen indikerer, en realistisk videnskabsteoretisk retning. 
Dette vil sige, at man ifølge denne videnskabsteori mener, at virkeligheden er en realitet. 
Ifølge denne videnskabsteori kan man komme bag om sproget og rense det for ideologisk 
indhold (Pedersen i Olsen og Pedersen, 2004, 142f), og man mener, at der eksisterer en 
virkelighed uafhængigt af forskerens erkendelse heraf (Jespersen i Fuglsang og Olsen, 2005, 
146f). Et af de centrale elementer i kritisk realisme er vigtigheden i at forstå og søge at 
afdække sit genstandsfelts ontologi. Ontologi kan defineres som læren om væren eller læren 
om sit genstandsfelts væsen. Dette er nødvendigt for at kunne udarbejde en relevant 
analyse. Genstandsfeltets ontologi sætter rammerne for epistemologien, det vil sige 
erkendelseslæren, og derved for hvordan man kan erkende og forstå sit genstandsfelt. Man 
skal derfor tilpasse sin teori til genstandsfeltets ontologi (Jespersen i Fuglsang og Olsen, 
2005, 153). I denne rapport har genstandsfeltet, Kvalitetsreformen, været bestemmende for 
vores teorivalg, eksempelvis inddragelsen af New Public Management. Dog erkender man 
som kritisk realist, at genstandsfeltet, det vil sige samfundsmæssige forhold, er foranderlige, 
og man må derfor dels se efter de tilnærmelsesvis stabile strukturer i genstandsfeltet og dels 
behæfte de resultater, man når frem til med usikkerhed. Usikkerheden er en vigtig del af 
den kritiske realisme, da enhver analyse betragtes som kontekstafhængig. Økonomen Jesper 
Jespersen har beskrevet den måde hvorpå man anskuer sit genstandsfelt som et isbjerg.  
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Kun en lille del, den øverste del af isbjerget, er umiddelbart tilgængeligt for ens erkendelse. 
Resten af isbjerget befinder sig under havoverfladen og det, man udleder af denne del må 
derfor behæftes med usikkerhed (RUC, 1. oktober 2007, v/ J. Jespersen).  
Indenfor kritisk realisme må induktion, det at generalisere sig frem til kausaliteter eller 
typologier ud fra observationer, kombineres med deduktion, det at udlede lovmæssigheder 
ud fra en teori og dernæst teste den. Derfor arbejder man typisk med det, der kaldes 
retroduktion eller abduktion, hvor metoderne fra induktion og deduktion kombineres, altså 
at man tolker et enkelt tilfælde ud fra et hypotetisk mønster, som kan bruges til at forklare 
flere tilfælde og derved sige noget overordnet. (Jespersen i Fuglsang og Olsen, 2005, 156). 
Kritisk realisme kan opstilles på en typisk projektstruktur, som vi anvender i denne rapport, 
hvilket vil blive uddybet under afsnit 2.5.
2.4. Konstruktivisme
Konstruktivisme er en modstridende teori til den kritiske realisme, i det den står i 
modsætning til realismen, hvor der menes, at der findes en virkelighed uafhængigt at vores 
erkendelse af den. Ifølge konstruktivismens epistemologi foreligger der ingen virkelighed 
udenfor vores fortolkning af den. Konstruktivismen påpeger, at samfundsmæssige 
fænomener ikke er statiske og uforanderlige, men er historisk og socialt betinget. 
”Vores sanseerfaring er altid kulturelt foregrebet” (Kirkeby i Andersen, 2005, 248), hvilket afviser, 
at man kan rense sproget fra ideologisk og relationelt indhold. Der er ydermere ingen 
virkelighed udenfor sproget, hvilket betyder, at objekter ikke eksisterer, før vi benævner 
dem. Konstruktivismen, herunder socialkonstruktivismen, afviser således endeligt, at der 
kan opnås en objektiv udlægning af virkeligheden. Den epistemologiske kerne i denne teori 
er således at det, at man erkender noget, betyder man er i stand til at formulere det 
sprogligt (Rasborg i Fuglsang og Olsen, 2005, 350). Konstruktivistisk videnskab kan for 
eksempel bedrives gennem diskursanalyse. I denne rapport forholder vi os til 
konstruktivisme i den forstand, at vi ser begrebet velfærd som bærer af forskellige 
konnotationer afhængig af dets kontekst, og at begrebet tillægges en bestemt mening i 
Kvalitetsreformen, som vi diskursivt vil analysere, uden dog at arbejde decideret 
diskursteoretisk. Når begreber som velfærd defineres, bliver de ord, der ikke anvendes i 
dets definition til eksklusioner (Hansen i Fuglsang og Olsen, 2005, 402). Disse eksklusioner 
er ifølge den diskursive konstruktivisme vigtige at forholde sig til. Konstruktivistisk 
Fra ydelse til service
- New Public Management i Kvalitetsreformen
Side 13 ud af 76
videnskab har ikke en reel metode eller tilgang, som det er tilfældet med kritisk realisme. 
(Hansen i Fuglsang og Olsen, 2005, 391). Den afviser desuden tilgange som deduktion og 
bekender sig i stedet til dekonstruktionen af begreber, der fremstilles som absolutte 
(Hansen i Fuglsang og Olsen, 2005, 404f). Konstruktivismen, og særligt diskursteorien, har 
i denne forstand en politisk ambition, i det den vil bidrage til en politisering af det givne 
(Hansen i Fuglsang og Olsen, 2005, 401). Denne erkendelsesinteresse finder vi forenelig 
med vores, i det rapportens problemstilling blandt andet tager udgangspunkt i en opfattelse 
af velfærd som et begreb, der præsenteres som universelt, men de facto er relationelt.
Konstruktivismen skaber en omvending af ontologi og epistemologi, så epistemologien 
prioriteres.  Epistemologisk forholder man sig til, at al viden og erkendelse er diskursivt 
medieret, og ontologisk kan man sige, at alt er diskursivt konstrueret (Hansen i Fuglsang og 
Olsen, 2005, 396).
Med disse inspirationer fra konstruktivistiske teorier som socialkonstruktivisme og 
diskursteori, tager vi vores udgangspunkt for og erkendelsesinteresse i analysen af de 
opfattelser af velfærd, der præsenteres i Kvalitetsreformen. De to for rapporten centrale 
videnskabsteoretiske perspektiver synes at være mulige at forene ifølge Klaus Rasborg, der 
slutter, at den kritiske realisme og den moderate socialkonstruktivisme kun er 
tilsyneladende modpoler, i det de forenes i erkendelsen af, ”... at der ikke findes nogen af 
begreberne og sproget umedieret adgang til virkeligheden” (Rasborg i Fuglsang og Olsen, 2005, 380), 
og at der således ikke findes en ”ren” adgang til data. Han konkluderer:
”I realiteten synes den kausale/kritiske realisme således ikke at ligge særligt langt fra en moderat 
socialkonstruktivisme”. (Rasborg i Fuglsang og Olsen, 2005, 380). 
Klaus Rasborg tilføjer, at man ved hjælp af en ontologisk konstruktion af den 
samfundsmæssige virkelighed via menneskelig praksis, gør det muligt at forene realisme 
med konstruktivisme. (Rasborg i Fuglsang og Olsen, 2005, 380).  
Om diskursteori siger Allan Drejer Hansen at: ”Der er mange lighedspunkter mellem diskursteori 
og fx kritisk realisme… Men, og det er et afgørende men, diskursteoriens påstand er, at så længe man 
holder fast i, at verden er en kausal orden, eller at målet i sidste ende er én sandhed, ender man i uholdbare 
positioner...” (Hansen i Fuglsang og Olsen, 2005, 413). Det er således realismens søgen efter 
kausaliteter, man må forholde sig kritisk til. 
Dog opfatter vi det som modstridende, at Allan Drejer Hansen her præsenterer den kritiske 
realisme som en teori, der tror på én sandhed, i det Jesper Jespersen synes at være uenig i 
en sådan antagelse, hvilket vi vil uddybe i kapitel 3, afsnit 3.2.
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2.5. Inddragelse af videnskabsteori
Vi har som nævnt valgt at anvende kritisk realisme til at besvare problemformuleringens 
første led, hvilket vil blive uddybet i kapitel 3. Vi har valgt ikke at arbejde efter en direkte 
falsificerbart formuleret problemformulering, i det vi tager udgangspunkt i, at der er tale 
om New Public Management-metoder i Kvalitetsreformen. Derved har vi afskåret os fra at 
arbejde kritisk rationalistisk (Koch i Fuglsang og Olsen, 2005, 93f), og adskiller os tillige fra 
den kritiske realisme, hvor denne metode også kan bruges (Jespersen i Fuglsang og Olsen, 
2005, 149). Vi vil forsøge at verificere vores problemstilling, men i tråd med den kritiske 
realisme vil vi søge at skabe en åben analysetilgang og en hvis grad af refleksivitet, samt 
benytte os af den kritiske realismes tradition for at behæfte analyseresultaterne med 
usikkerhed. I det vi arbejder med en realistisk videnskabsteori til besvarelse af det første led 
af problemformulering, tager vi udgangspunkt i, at det er muligt at udpege New Public 
Management-metoder i Kvalitetsreformen med en hvis gyldighed, dog behæftet med 
usikkerhed. Dette tilnærmelsesvis gyldige billede af virkeligheden vil vi opnå ved at 
forholde os til det eksplicit skrevne i rapporten, det vil sige de direkte observerbare
fænomener. Det er hensigten, at den kritiske realismes projektstruktur skal afgøre 
rapportens opbygning. Vi lader os her frit inspirere af den opstilling af den kritiske 
realismes projektstruktur, som Jesper Jespersen opstiller. (Jespersen i Fuglsang og Olsen, 
2005, 149). Dette vil vi gøre ved at indlede med en problemformulering og en beskrivelse 
af genstandsfeltets, det vil sige Kvalitetsreformens, ontologi. Derefter vil vi opstille vores 
teorier og inddrage en epistemologisk diskussion ved at positionere erkendelsesinteresser 
for rapporten. Derefter vil vi besvare problemformuleringens første led ved en realistisk og 
åben analysemetode gennem en dokumentanalyse på det latente niveau og slutteligt drage 
betingede konklusioner. Dette lægger i forlængelse af den abduktive metodetilgang, vi vil 
ligge i rapporten, hvor vi med udgangspunkt i genstandsfeltet vil udlede et relevant
hypotetisk teoriapparat til analysering af dette genstandsfelt.
I problemformuleringens andet led: ”… og hvordan kan reformen betragtes ud fra kritiske 
perspektiver samt forståelser af velfærd?” vil vi anvende den konstruktivistiske tilgang til at
analysere Kvalitetsreformens positionering indenfor velfærdsteorien.
I forlængelse af denne videnskabsteoretiske tilgang finder vi det vigtigt at anmærke, at den 
konklusion, der i rapporten vil være af velfærdsopfattelsen i Kvalitetsreformen, alene er en 
fortolkning. En vigtig præmis at gøre eksplicit i denne del af problemformuleringen er det, 
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at vi tager udgangspunkt i den antagelse af fænomenet velfærd, og hvad der karakteriserer 
”ægte” velfærd, ikke kan defineres entydigt, i det en velfærdsdiskussion består af 
modstridende teoretiske spændinger. Sidstnævnte søger vi at illustrere i kapitel 5 om 
velfærdsamfundet. Denne umiddelbart konstruktivistiske opfattelse af begrebet velfærd er 
således vigtig at gøre klar for læseren, da denne opfattelse tillige danner grundlag for vores 
erkendelsesinteresse.
Vi har valgt at positionere os tilnærmelsesvis i overensstemmelse med disse to divergerende 
videnskabsteorier, hvor dette synes relevant, ved at forholde dem til vores problemstilling 
og empiri. Vi forudsætter således, at der muligt for os at foretage en tilnærmelsesvis gyldig 
udredning af nogle af Kvalitetsreformens New Public Management inspirerede metoder. 
Dog må resultatet af denne udredning behæftes med en hvis usikkerhed, givet blandt andet, 
at vi ikke har anvendt andre styringsmodeller på reformen.
Til analysen af de opfattelser af velfærd der er at finde i Kvalitetsreformen, har vi valgt at 
lade os inspirere af konstruktivismen og bekender os derved til, at vores slutninger må 
betragtes som kulturelt og metodisk betingede fortolkninger.
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Kapitel 3 - Metodiske overvejelser og strategier
3.1. Udgangspunkt for erkendelse
I dette afsnit vil vi vurdere rapportens præmisser, erkendelsesinteresser samt vilkår for
besvarelse af problemformulering.
I problemformuleringen er der i dens første del, ”Hvilke forslag i regeringens Kvalitetsreform fra 
2007 kan identificeres som New Public Management-metoder?”, et ønske om at undersøge, hvordan
og ikke hvorvidt centrale elementer af styringsformen New Public Management kan ses 
implementeret i Kvalitetsreformen. Det er dermed vores klare antagelse, at New Public 
Management-metoder er at finde i Kvalitetsreformen. Ved en sådan formulering udelukker 
vi os direkte, som tidligere nævnt, fra at kunne falsificere denne antagelse. Derved vil vi 
ikke kunne anvende en kritisk rationalistisk tilgang. Dette er for læseren en vigtig præmis at 
være opmærksom på, da det udgør den gennemgående erkendelsesinteresse, der danner 
baggrund for rapportens form, metode og indhold. Vi har fundet det hensigtsmæssigt at 
lade vores rapport tage afsæt i et sådan præmis af flere årsager. Den ene årsag er, at vi ved 
gennemlæsning af Kvalitetsreformen og derefter af kommentarer fra de forskere og 
interesser, der udtaler sig om denne, generelt har fået et indtryk af, at New Public 
Management er et fænomen, der inddrages, både som redskab i reformen og som begreb i 
kommentarer til denne. Dette forhold er således blevet en del af vores forforståelse og 
erkendelse, som vi opfatter som værende hovedsagelig irreversibel. 
Hvis vi havde valgt at opstille en direkte falsificerbar problemformulering, eksempelvis 
formuleret som: ”Kan man identificere New Public Management-metoder i regeringens 
Kvalitetsreform fra 2007?”, ville vi for det første have konstrueret et ja/nej spørgsmål, der 
ikke nødvendigvis skaber plads for en dybere diskussion af, hvordan disse metoder 
implementeres. Derudover ville vi, selvom vi ikke havde gjort det eksplicit, have bibeholdt 
den samme forforståelse, at der var tale om New Public Management i Kvalitetsreformen, 
og dette ville have vejet tungt i vores erkendelsesinteresse og derved vores resultat, og 
derfor forringet vores evne til at kunne erkende fænomener, der kunne falsificere vores 
antagelse. Af metodiske årsager finder vi det derfor mere hensigtsmæssigt at gøre vores 
forforståelse og vores erkendelsesinteresse eksplicit.
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3.2. Sandhedsbetingelser og gyldighed
Der er nogle centrale problematikker forbundet med dels at vælge flere 
videnskabsteoretiske retninger som referenceramme og tilgang, dels at vælge netop disse 
modstridende videnskabsteorier. Disse er nødvendige at pointere.
I det vi har valgt videnskabsteori som refleksion, er det nødvendigt kritisk at reflektere over 
vores erkendelsesinteresser, metoder, og slutteligt, om andre videnskabsteoretiske tilgange 
ville være relevante, eventuelt mere relevante, til at belyse denne rapports problemstillinger. 
Inspirationen af videnskabsteori som udgangspunkt anvendes ikke som entydig metodisk 
tilgang, men for at forsøge at undgå tilfældige valg og allerede fra rapportens start at have 
en referenceramme, vi har vurderet som værende relevant.
Kritisk realisme og konstruktivisme kan opfattes som to modstridende ”verdensbilleder”, 
som vi har fundet interessante at anvende i rapporten, blandt andet for at arbejde ud fra 
videnskabsteoriens forskellige sandhedsbetingelser på et konkret område. 
Sandhedsbetingelser er en betegnelse for de måder, hvorpå vi kan forholde et udsagn til en 
virkelighed. (Kirkeby i Andersen, 2005, 247). Vi vælger at benytte begrebet gyldighed, der 
defineres som: ”... den beviskraft, der ligger i argumentets form og i de holdninger og værdier, som den, 
der bruger dem, udtrykker -bevidst eller ubevidst.”(Kirkeby i Andersen, 2005, 247), da vi mener 
dette understøtter den videnskabsteoretiske tilgang, vi har, hvor netop præmisser for 
erkendelse og erkendelsesinteresser er centrale. Sandhedsbetingelserne knytter sig til 
epistemologi (erkendelseslære) og ontologi (læren om det værende).
Ifølge konstruktivismen, herunder socialkonstruktivismen, findes der som nævnt tidligere 
ingen entydig sandhed, da al udlægning af virkeligheden er historisk og socialt betinget. 
Dog synes den kritiske realisme ej heller at tro på en eviggyldig sandhed om 
samfundsmæssige problematikker, i det disse ikke er statiske: ”..derfor virker enhver påråbelse af, 
at Sandheden skulle eksistere som en samfundsvidenskabelig konklusion, uholdbar set i et perspektiv af 
kritisk realisme. Der eksisterer ikke nogen uforanderlig Sandhed” (Jespersen i Fuglsang og Olsen, 
2005, 160f). Den kritiske realisme siger således alene, at der eksisterer en virkelighed. 
Kritisk realisme står således ifølge Jesper Jespersen ikke i direkte modsætning til 
socialkonstruktivismen, men til hypotetisk-deduktive ”laboratorieforsøg”, som ikke 
forholder sig til virkeligheden, det vil sige genstandsfeltets ontologi (Jespersen i Fuglsang og 
Olsen, 2005, 170). Dette synes vigtigt at pointere. Konstruktivismen og kritisk realisme har 
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således konkluderende nogle modstridende epistemologiske udgangspunkter, men kan ikke 
fastsættes som hinandens direkte modsætninger.
3.3. Empirisk baggrund
Vi har som bekendt valgt Kvalitetsreformen som dokument for en analyse. I forhold til det 
problemorienterede projekt søges der at finde, præcisere og analysere problemstillinger i et 
sammenspil med den valgte teori og empiri. I vores problemfelt beskrives det, at regeringen 
opfatter den offentlige sektor som værende ineffektiv, hvilket var afgørende for vores valg 
af inddragelse af New Public Management, i det denne styringsmodel er udsprunget af en 
kritik af den offentlige sektor blandt andet på dette punkt. Vi anvender sekundær empiri i 
form af kritiske artikler til at problematisere samt diskutere anvendelse af New Public 
Management i Kvalitetsreformen. Disse kritiske teoretiske perspektiver beskæftiger sig dels 
med Kvalitetsreformen som helhed, dels med de enkelte New Public Management-
metoder. Kritikken vil blive præsenteret efter en dokumentanalyse af Kvalitetsreformen, 
hvor brugen af New Public Management-metoder bliver identificeret. Som nævnt i 
afgrænsningen, er der en række nuancer i forbindelse med Kvalitetsreformen, som vi ikke 
vil behandle. I det vi ønsker at undersøge styringsmæssige metoder i Kvalitetsreformen, og 
vil forsøge at udtale os om den opfattelse af velfærd, som der gives udtryk for i reformen, 
finder vi det hensigtsmæssigt at anvende den publicerede Kvalitetsreform i sin fulde 
længde, i det vi ønsker at diskutere den på et generelt grundlag. 
3.4. Teoretisk baggrund
For at vi kan diskutere forskellige opfattelser af velfærd, har vi valgt i rapporten at 
præsentere traditionelle velfærdsteorier; herunder velfærdsmodellerne som idealtyper, og 
nytte- og behovsteorien som to modstridende opfattelser af, hvad der kan siges at 
karakterisere velfærd. Dernæst vil vi ganske kort introducere til den aktuelle debat om 
velfærdsstatens, herunder den offentlige sektors, udfordringer, da vi mener, det er indenfor 
denne debat, at en reformering af den offentlige sektor som den ses hos Kvalitetsreformen, 
er besluttet.
I denne sammenhæng har en inddragelse af Anthony Giddens en overordnet relevans i 
forhold til hans diskussion om forholdet mellem aktør-struktur; strukturationsteorien, som 
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vi mener, kan sættes i sammenhæng med denne rapports kontekst. Denne teori beskriver, 
at forholdet mellem aktør-struktur i sit udgangspunkt skal ses som en strukturdualitet, 
herved forstås at struktur både skal ses som midlet til og resultatet af aktørernes handlinger, 
altså en sammenhængende relation mellem disse to elementer. (Andersen og Kaspersen, 
2005, 433) For at sætte det i kontekst til vores rapport, kan det eksempelvis illustreres ved 
borgernes krav og ønsker til den offentlige sektors udformning, som politikerne, i 
sammenhold med egne incitamenter, eksempelvis indlemmer i en reform af den offentlige 
sektor, tilsvarende den som vi analyserer i denne rapport. Det skal her tilføjes, at vi er 
bevidste om de metodiske problemer, der kan være ved anvendelse af en superteori, i dette 
tilfælde af Anthony Giddens, i det, denne er at betragte som en overordnet sociologisk 
teori-ramme og er vanskelig at operationalisere indenfor det danske velfærdssamfunds 
enkelte problematikker. Vi har derfor primært, selektivt udvalgt Giddens beskrivelser af 
velfærdssamfundets udfordringer, som hovedsageligt mønter sig på de Nordeuropæiske 
velfærdsstater. Dog er hans beskrivelser herom, mest møntet på Storbritanniens 
velfærdssamfund, som er bygget på residuelle principper. Dette kan muligvis medføre, at 
hans tanker vedrørende modeller for imødekommelse af disse udfordringer virker mere 
neo-liberale i det skandinaviske perspektiv, end de vil gøre i Storbritanniens. Dette til trods 
mener vi, at Giddens kan anvendes til at illustrere, hvilke generelle udfordringer det 
senmoderne velfærdssamfund står overfor; herunder den danske velfærdsstat. Som vi 
senere vil udrede i denne rapport mener Giddens, at velfærdsstatens udfordringer bunder i 
borgernes øgede differentierede behov, hvilket grundlaget for udarbejdelsen af regeringens 
kvalitetsreform også er et udtryk for. ”Samtidig er der stigende forventninger i den offentlige 
velfærdsservice. Derfor fremlægger regeringen nu en kvalitetsreform…” (Kvalitetsreformen, 2007, 4) 
Således fremgår det, at regeringen med Kvalitetsreformen, jf. strukturationsteorien, 
forsøger at imødekomme aktørernes behov, som i sidste ende vil resultere i ændringer af 
strukturerne, den offentlige sektor. For at imødekomme denne udfordring, mener Giddens, 
at der er et nødvendigt behov for fornyelse eller reformering af den offentlige sektor, 
herunder at velfærdsstaten skal bevæge sig væk fra standardiserede ydelser mod 
serviceydelser, der udføres med bestræbelse på hensyntagen til differentierede og subjektive 
behov.  
Som en mulig imødekommelse af velfærdsstatens udfordringer, er New Public 
Management en betegnelse, som konkret kan udgøre forslag til at reformere den offentlige 
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sektor. I sammenhæng med tesen om at Kvalitetsreformen indeholder elementer af denne 
filosofi, gør at vi, som tidligere nævnt, vil anvende New Public Management, til at analysere 
Kvalitetsreformen med. Dette er en generel organisations- og ledelsesteori om offentlig 
styring, som er udviklet af Christopher Hood, professor ved Oxford Universitet, hvilken
dækker over den øgede implementering af metoder fra det private erhvervsliv i den 
offentlige sektor. Herunder er det et værktøj til policy-analyser og en samle-betegnelse, der 
beskæftiger sig med driften af mindre enheder i den offentlige sektor. På trods af, at der 
efter Hoods udfoldelse af New Public Management, løbende er blevet revideret i den, har 
vi valgt hovedsageligt at gøre brug af Hoods oprindelige udlægning, da dette er den 
primære, grundlæggende og overordnede kilde til New Public Management. Da det er en 
Kvalitetsreform af den offentlige sektor vi vil analysere og at forfatterne til denne, den 
siddende regering i Danmark, ofte er blevet kritiseret for netop løbende at øge inddragelsen 
af New Public Management-metoder i den offentlige sektor, finder vi det derfor relevant at 
anvende denne form for teoriramme. 
3.5. Analysestrategi 
I dette afsnit har vi valgt at redegøre for, hvordan vi vil analysere vores empiri, 
Kvalitetsreformen. Som tidligere nævnt, har vi valgt at udarbejde en dokumentanalyse med 
den publicerede Kvalitetsreform som dokument. Dette har vi gjort med New Public
Managements visioner og metoder som det teoretiske udgangspunkt. Analysen skal således 
bruges til at besvare første del af problemformuleringen, der spørger til, hvilke New Public 
Management-metoder der er at finde i Kvalitetsreformen, samt danne den nødvendige 
baggrundsviden til at kunne undersøge og besvare det andet led i problemformuleringen.
Vi har valgt at strukturere vores analyse ved at anvende de syv centrale træk ved New 
Public Management, som Christopher Hood har opstillet, og søge at finde eksempler på 
disse træk i Kvalitetsreformen. Under hvert af de syv punkter vil vi blandt andet knytte 
citater fra Kvalitetsreformen og kommentere disse punkter.
Det er væsentligt at pointere, at den publicerede Kvalitetsreform er et officielt policy-paper. 
Dette medfører, at vi kun har adgang til de initiativer, som regeringen og dens 
samarbejdspartnere i udfærdigelsen af Kvalitetsreformen har fundet væsentlige at publicere. 
Derudover har vi ikke adgang til information om, hvorledes disse initiativer, hvis de 
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vedtages, skal implementeres. Endelig anvendes der i Kvalitetsreformen en række begreber, 
der ikke defineres, og hvis indhold vi derfor ikke direkte kan afdække. Disse begreber bliver 
derfor ikke anvendt i vores analyse. Vi ønsker i stedet at fokusere på eksplicitte udtryk af 
styringsmetoder, der har med New Public Management karakter. Vores bearbejdning af 
Kvalitetsreformen som empiri vil foregå gennem en dokumentanalyse.
Kennet Lynggaard beskæftiger sig i ”Teknikker i samfundsvidenskaberne”(2007) med 
dokumentanalyse af idéer. I vores rapport betragter vi New Public Management dels som 
en række af konkrete styringsredskaber, og dels som en idé om en hensigtsmæssig 
indretning af den offentlige sektor. Regeringen tager udgangspunkt i behovet for 
effektivisering af den offentlige sektor og en ændring af de tidligere bureaukratiske 
strukturer, der ikke synes at matche borgernes behov. Det er vores antagelse, at New 
Public Management integreres som en løsning på disse problemer, og derfor kan betragtes 
som dette dokument idéer. Lynggaard beskriver, hvordan man gennem dokumentanalyse af 
idéer kan se på disse og deres transformation indenfor blandt andet institutionelle og 
policy-relaterede forandringer, ofte gennem en problemstilling omkring samfundsmæssige 
udviklinger eller forandringer, hvor han nævner New Public Management: ”Det kunne fx 
være problemstillinger med interesse for baggrunden for introduktionen og anvendelsen af nyere 
styringsredskaber i den offentlige sektor (fx New Public Management-metoder)” (Lynggaard i Fuglsang 
et al., 2007, 222). Denne metode er således relevant at anvende, i det vi især vil koncentrere 
os om hensigten eller baggrunden for New Public Management, hensigten med metoderne 
og kritikken af dem, samt hvordan en konkret New Public Management-metode kan se ud 
og søges implementeret indenfor en reform af den danske offentlige sektor.  
3.6. Strategi for vurdering af Kvalitetsreformen
Undervejs i projektet blev det klart, at der er en række metodiske problematikker forbundet 
ved at belyse Kvalitetsreformen ud fra dels et umiddelbart eksplorativt og styringsmæssigt 
perspektiv, i form af New Public Management, og et kritisk teoretisk perspektiv i form af 
Giddens, velfærdsteori og Kvalitetsreformens kritikere, i samme del af analysen. Udover, at 
vi ønsker at skabe en overskuelighed og tilnærmelsesvis synlig progression i analysen, er det
hensigten at undgå at indblande alle positioneringer og erkendelsesinteresser i analysen af 
Kvalitetsreformens konkrete indhold. Vi finder det vigtigt, efter at have forsøgt at 
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positionere vores egen erkendelsesinteresse, at holde New Public Management-
analyseapparatet åben i vores analyse. Vi vil i vores analyse af, hvilke New Public 
Management-metoder, der er at finde i Kvalitetsreformen således forsøge alene at forholde 
os til vores umiddelbare erkendelsesinteresse, og som tidligere nævnt, inspireret af den 
kritisk realisme, søge en ”virkelighed”, der synes umiddelbart observerbar. Dette vil vi 
forsøge ved at forholde os til den konkrete empiri og i denne del af gennemgangen af 
Kvalitetsreformen undlade en videre fortolkning. Vi vil således begrænse os til at anvende 
New Public Managements analyseapparatet alene på Kvalitetsreformens direkte og
eksplicitte indhold. Ud fra disse resultater vil vi dernæst påbegynde den egentlige 
fortolkning, ved hjælp af de fremlagte velfærdsteorier, kritikken af New Public 
Managements og Kvalitetsreformen, samt afslutte dette perspektiv ved at anvende
Giddens’ kommentarer til velfærdsstatens udfordringer som en perspektiverende og 
bredere diskuterende afrunding. 
3.7. Metode til rapportens udformning
Vi har valgt at placere en præsentation af vores genstandsfelt før den valgte teori, grundet 
vores afsæt i en kritisk realismes projektstruktur. I det analysens indhold er teoretisk 
forankret, præsenteres denne efter teoriafsnittene. Endvidere har vi for at lette læsningen af 
rapporten valgt kort at opsummere udvalgte kapitler med sammenfatninger eller 
delkonklusioner. Vi vil i det følgende gennemgå indholdet af rapportens kapitler.
Kapitel 1 Problemfelt
Her præsenteres vores interesse og motivation for rapporten. Vores problemfelt er 
suppleret med den stillede problemformulering samt de udfærdigede arbejdsspørgsmål.    
Kapitel 2 Videnskabsteoretiske overvejelser 
I dette afsnit diskuteres den valgte videnskabsteoretiske tilgang, og der redegøres for de 
videnskabsteoretiske perspektiver, der vil blive anvendt i rapporten. Afsnittet har fået 
denne placering, da den videnskabsteoretiske positionering er afgørende og strukturerende 
for rapportens metodologi og erkendelsesvej. 
Kapitel 3 Metodiske overvejelser og strategier
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I forlængelse af rapportens problemstilling, har vi valgt i dette kapitel at gøre rede for vores 
metodiske overvejelser i forhold til vores præmisser for erkendelse, den valgte teori og 
empiri, samt strategier for analyse, diskussion og vurdering af Kvalitetsreformen.
Kapitel 4 Præsentation af Kvalitetsreformen
I forlængelse af den kritiske realismes projektstruktur, vil rapportens centrale analyseobjekt, 
Kvalitetsreformen, blive beskrevet med en vægtning på dels dets ontologi, årsagen til dets 
fremkomst, samt dets konkrete indhold. Dette kapitel skal fungere som fundament for den 
videre teoretisering samt analyse.
Kapitel 5 Velfærdssamfundet
For at give et grundlæggende afsæt i forhold til rapportens problemstilling, har vi valgt i 
dette kapitel at beskrive baggrunden for forskellige teorier for velfærdssamfundets ideelle 
sammensætninger og principper. Derudover inddrager vi to modstridende teorier om, 
hvordan det gode samfund skal indrettes; behovs- og nytteteorien. Dette gør vi, i det vi 
ønsker at diskutere disse modstridende opfattelser af, hvad velfærd er i relation til 
Kvalitetsreformen, eftersom vi ønsker at finde frem til dennes udlægning af velfærd.
Kapitel 6 Velfærdsstatens udfordringer i det refleksive samfund
I forlængelse af kapitlet om velfærdssamfundet, præsenteres her Anthony Giddens 
kommentarer til velfærdsstatens udfordringer, herunder et behov for fornyelse af 
velfærdsstaten i forhold til, at det refleksive selv nødvendiggør, at man går væk fra 
standardiserede ydelse mod en mere direkte serviceorientering i mødet med de offentlige 
institutioner.  
Kapitel 7 New Public Management
Som svar på ovenstående tilbyder New Public Management metoder, der kan 
imødekomme disse udfordringer. Eftersom vi ønsker at analysere Kvalitetsreformen og 
deraf påvise New Public Management-metoder heri senere i rapporten, vil vi i dette kapitel 
forklare baggrunden for New Public Management betegnelsens udvikling, med anvendelse 
af den britiske professor Christopher Hoods syv punkter, samt hvilket metoder der 
anvendes inden for denne tankegang. Endvidere præsenteres en overordnet kritik af New 
public Management samt dens gennemslagskraft i Danmark.    
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Kapitel 8 Dokumentanalyse af Kvalitetsreformen
I dette kapitel vil vi udføre dokumentanalysen af Kvalitetsreformen, som indebærer en 
påvisning af eksistensen af New Public Management tankegange i udvalgte afsnit fra 
Kvalitetsreformen. Denne analyse vil være sidste led i rapportens, indtil nu, samlede 
materiale, der skal danne baggrunden for den følgende diskussion.
Kapitel 9 Vurdering af Kvalitetsreformen
Her diskuteres resultatet af analysen. Derudover fremlægger vi forskellige 
meningstilkendegivelser, der forholder sig kritisk til New Public Management-metoder. 
Denne kritik struktureres gennem udvalgte klassiske New Public Management-metoder, 
såsom brugertilfredshedsundersøgelser, kontraktstyring, resultatmåling og resultatløn. 
Derefter vil vi kort diskutere begrebet kvalitet og regeringens anvendelse af begrebet i 
Kvalitetsreformen. Denne endelige diskussion, vil danne rammerne for rapportens 
konklusion, som følger i næste kapitel. Analysen diskuteres endvidere i relation til 
velfærdsprincipper samt Anthony Giddens udtalelser om, hvilke nødvendige tiltag 
velfærdsstaten må forholde sig til.
Kapitel 10 Konklusion
I forlængelse af diskussionen vil vi her samle de enkelte problemstillinger, rapporten har 
udmøntet og gennem en konklusion besvare vores problemformulering. Kapitlet vil 
udmunde i en vurdering af konklusionens gyldighed samt refleksioner omkring de i 
rapporten inddragede videnskabsteoretiske tilgange.
Kapitel 11 Perspektivering
I dette afsluttende kapitel vil vi vurdere de alternative metoder og perspektiver, vi kunne 
have inddraget i rapporten samt refleksioner over andre relevante videnskabsteorier. 
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Kapitel 4 - Præsentation af  Kvalitetsreformen
Den nuværende regering i Danmark har besluttet at reformere det eksisterende offentlige 
system i en ny Kvalitetsreform. At reformere betyder i den politiske sammenhæng en 
forandring eller ændring i bestående samfundsforhold, hvorved noget nyt indføres3. Denne
omstrukturering vakte vores interesse, da dette må betyde, at regeringen har til hensigt at 
ændre væsentligt på den eksisterende offentlige sektor, og at der dermed må eksistere et 
bestemt afsender-modtager syn fra regeringens side, på hvordan den ”bedste” velfærd 
skabes gennem de offentlige og private aktører. Der er i regeringspartierne enighed om, at 
en reformering af den offentlige sektor er en nødvendighed, i det borgerne har stigende 
forventninger til den offentlige service, og at denne ofte været kritiseret som værende for 
ineffektiv. Om Kvalitetsreformen skriver regeringen på hjemmesiden:
”At den offentlige service skal give alle danskere et solidt fundament for den enkeltes frie 
udfoldelsesmuligheder, for familier og for vores fælles samfundsliv. Den skal fremme den enkelte borgers 
trivsel og evne til at tage del i samfundet. Og de offentlige tilbud skal skabe tryghed ved at være der, når der 
er brug for hjælp. Men de offentlige tilbud må ikke fratage os ansvaret for vores eget liv og vores familie. 
Den offentlige service skal derfor være af høj faglig kvalitet, være lydhør over for borgernes behov, leveres 
effektivt og værne om personlig frihed og ansvar.” 4
Disse målsætninger vil regeringen og dens samarbejdspartnere om vidt muligt prøve at 
opnå ved mere kvalitet for pengene, for at borgernes forventninger kan imødekommes. 
Derimod kan høj kvalitet ikke alene sikres ved at sætte flere penge af til service. Regeringen
anskuer at Danmark i forvejen er et af de lande, som bruger flest penge på offentlig service 
til borgerne, samtidig med at det danske skattetryk er blandt verdens højeste. Derfor er det 
ikke nok at give flere penge til velfærd. Det skal sikres, at den offentlig sektor leverer en 
kvalitet i verdensklasse, mener forfatterne til Kvalitetsreformen. Ifølge regeringen kan det
ikke lade sig gøre at øge antallet af beskæftigede i den offentlige sektor, da arbejdsstyrken i 
fremtiden, grundet demografiske forhold, vil være faldende. Ifølge reformen vil én mere 
ansat i den offentlige sektor, derfor betyde én mindre ansat i den private sektor
(Kvalitetsreformen, 2007, 10). Allerede i dag er der problemer med at få dækket behovet 
                                                
3 www.ordnet.dk
4 www.kvalitetsreform.dk
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for arbejdskraft inden for flere offentlige serviceområder. De store årgange af offentligt 
ansatte er på vej på pension og det er små ungdomsårgange, der træder ind på 
arbejdsmarkedet. Regeringen vurderer, at den offentlige sektor står over for en vanskelig 
opgave, når der skal rekrutteres nye ansatte i skarp konkurrence med den private sektor. 
Det er altså ikke muligt at imødekomme borgernes stigende forventninger til den offentlige 
service ved at ansætte mange flere i den offentlige sektor.
Regeringen har i Kvalitetsreformen udarbejdet 8 underliggende reformer, hvilke hver især 
beskriver forslag til ændringer i den offentlige sektor (Kvalitetsreformen, 2007, 14).
1. Brugerne i centrum
2. Attraktive arbejdspladser med ansvar og faglig udvikling
3. Ledelsesreform
4. Institutionerne skal tænke nyt og udvikle kvaliteten
5. Stærkt lokalt styre
6. Afbureaukratiseringsreform
7. Flere hænder til nærvær og service
8. Investeringer i fremtidens velfærd
Kvalitetsreformen har, som præsenteret ved overskriften på første reform, grundlæggende 
til formål, at få borgerne til at deltage mere aktivt i sit møde med det offentlige systems 
forskellige instanser. Borgerne skal have frit valg på de centrale velfærdsområder, og de skal 
kunne vælge mellem forskellige leverandører og tilbud, så de for eksempel kan fravælge en 
hjemmehjælp, de er utilfredse med. Derudover skal der ske en aktiv inddragelse af brugere 
og pårørende på for eksempel daginstitutioner og plejehjem, der skal sikre, at servicen 
afspejler brugernes behov. Det offentlige system skal desuden bidrage til, at borgerne selv 
tager ansvar og gør en aktiv indsats, samtidig med at familien og den enkelte borger skal 
løfte ansvaret for sin egen situation overfor det offentlige. Økonomisk ringe stillede 
patienter skal desuden have mulighed for privat behandling, hvis det offentlige ikke kan 
levere denne service (Kvalitetsreformen, 2007, 34).
Regeringen har indgået en trepartsaftale med KL, Danske Regioner, LO og AC og en aftale 
med KL, Danske Regioner og FTF. Dette har til formål, at sikre den enkelte medarbejders 
mulighed for at dygtiggøre sig, blandt andet i form af flere midler til kompetenceudvikling 
på enkelte arbejdsplads. Endvidere skal der også holdes medarbejderudviklingssamtaler i 
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hele den offentlige sektor hvert år (Kvalitetsreformen, 2007, 22). De enkelte ledere på de 
offentlige institutioner skal samtidig have mulighed for en specifik lederuddannelse, 
samtidig med at den enkelte leder også skal evalueres regelmæssigt (Kvalitetsreformen, 
2007, 84).
Kvalitetsreformen ligger op til, at de enkelte institutioner i højere grad skal have mulighed 
for at tilpasse sig og handle ud fra de lokale forhold, de beskæftiger sig med. 
Brugertilfredsheden skal endvidere dokumenteres og fokus skal øges på kvaliteten og 
dialogen med borgeren. Regeringen ønsker, at der bruges mindre tid på administrative 
opgaver, og at der i stedet bliver brugt mere tid på service til borgeren.
Den decentrale styring af de offentliges opgaver sikrer, ifølge reformen, kommunerne mere 
frihed til at løse de specifikke opgaver i organisationen. Til gengæld bliver det også pålagt 
kommunerne at skulle dokumentere de opnåede resultater. I de enkelte institutioner 
indenfor kommunerne skal friere rammer også skabe en mere dynamisk organisation, dog 
foreslås der her en oprettelse af resultatkontrakter mellem de kommunale afdelinger 
(Kvalitetsreformen, 2007, 122).
Regeringen vil endvidere iværksætte en gennemgående undersøgelse af, hvor i systemet der 
kan afbureaukratiseres i arbejdsgangene. Gamle dokumentationskrav skal fjernes og måles 
er at de enkelte medarbejdere bruger mindre tid på papirarbejde og mere tid på omsorg 
(Kvalitetsreformen, 2007, 124).
Regeringen ønsker, at borgerne skal have oplysninger om, hvilket serviceniveau de kan 
forvente og let kunne skabe sig overblik over kvalitet og resultater på det enkelte plejehjem, 
sygehuse mv. Kommunalbestyrelser og regionsråd skal opstille klare mål og følge op, hvis 
resultaterne ikke lever op til målene. De klare mål skal sikre, at ledere og medarbejdere hele 
tiden har fokus på det, som de yder til borgerne, og der skal være overblik over, om de 
overordnede mål og krav, som der fastsættes, føres ud i livet (Kvalitetsreformen, 2007, 
120).
Nytænkning, konkurrence og mest kvalitet for pengene er også et tema, regeringen 
fokuserer på i den kommende reform. Her handler det om, at hele den offentlige sektor 
skal arbejde systematisk med løbende at udvikle kvaliteten og samtidig lære af de bedste. 
Dette skal blandt andet ved at omstille arbejdsgange, anvende ny teknologi og ved at 
inddrage brugere og medarbejdere. Private virksomheder skal inddrages mere til at løse de 
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offentlige serviceopgaver, hvor det kan betale sig (Kvalitetsreformen, 2007, 110). Der skal 
bruges færre ressourcer på administration og flere på borgernær service, eksempelvis i
ældreplejen skal personalet bruge den større del af tiden sammen med de ældre, og i 
daginstitutionerne skal de bruge mere af tiden sammen med børnene.
Den nye Kvalitetsreform fokuserer endvidere på, at det offentlige skal være præget af
professionel ledelse og inddragelse af medarbejderne, der skal sikre, at den offentlige sektor 
udvikler sig. Medarbejdernes tilfredshed skal måles og de ansattes viden og kompetencer 
skal udnyttes aktivt. Ledelsen skal motivere til nytænkning og effektiv opgaveløsning og 
sikre attraktive arbejdspladser, så den offentlige sektor kan rekruttere og fastholde dygtige 
medarbejdere. Sygefraværet skal bringes ned, og dygtige ledere og medarbejdere, der leverer 
service effektivt og med høj kvalitet, skal endvidere belønnes (Kvalitetsreformen, 2007, 68).
I de respektive reformer ser man et ønske fra regerings side om, at decentralisere og 
uddelegere flere områder. Dette medfølger på den anden side et øget krav om 
dokumentering fra de enkelte kommuner. 
4.1. Sammenfatning
I Kvalitetsreformen præsenteres regeringens syn på velfærdssamfundets udfordringer for 
fremtiden, der stiller krav til nytænkning og udvikling af kvaliteten i kraft af de stigende 
forventninger til kvaliteten i den offentlige sektor. Der bliver lagt op til, at borgere er mere 
end brugere og må tage et medansvar for samfundets udvikling. Borgeren skal løfte 
ansvaret for sin egen situation overfor det offentlige og deltage mere aktivt i mødet med de 
offentlige instanser. Brugertilfredsheden skal dokumenteres samtidig med, at regeringen
ønsker, at der bruges mindre tid på administrative opgaver.  I det der er mangel på hænder 
på det danske arbejdsmarked, opfordrer regeringen til nytænkning. 
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Kapitel 5 - Velfærdssamfundet 
I dette afsnit vil der blive redegjort for en kort definition af velfærdsamfundet ud fra 
forskellige ideologiske og idealtypiske udgaver.
Velfærdssamfundet består grundlæggende af et civilsamfund, en offentlig og en privat 
sektor. Indenfor den offentlige sektor er der et antal af faste tilbud til den enkelte borger 
der skal sikre, at alle i samfundet har nogle grundlæggende muligheder og en bestemt 
levestandard. Velfærdssamfundet skal således sikre en grad af tryghed hos befolkningen, 
samt forhindre sociale tragedier og eventuelle oprør mod samfundet, ved at søge at 
modvirke store sociale skel. Velfærdssamfundet har således en omfordelende funktion. Det 
er dog ikke det samme som at sige, at alle velfærdssamfund tilstræber lighed. Der er således 
flere typer af velfærdssamfund, hvor der bygges på forskellige ideologiske og normative 
principper.
En reform af den offentlige sektor vil som regel søge at tilstræbe ”mere velfærd” for 
borgerne. Men begrebet tillægges forskellige betydninger, afhængigt af afsenderens 
position, samt at det der forstås som velfærd i én optik, ikke er det i en anden. Derfor kan 
en entydig og absolut definition af velfærd ikke fastlægges, men man må i stedet forholde 
sig til forskellige versioner af denne og deres ideologiske principper. Dette er baggrunden 
for, at det indledningsvis er relevant, at udpege generelle karakteristika ved selve 
velfærdsbegrebet i forsøget på en definition eller placering af dette.
I det nærværende afsnit, vil udredning af de tre idealtyper for velfærdsmodeller og 
principperne bag disse, derfor blive præsenteret. Idealtyper som skal tjene til redegørelsen 
for forskellige måder, at opfatte velfærdssamfundets optimale indretning og selve 
velfærdsbegrebet på. Da den offentlige sektor er en del af velfærdssamfundet, i det denne 
sektor skal sikre grundlæggende muligheder og standarder for befolkningen, vil en 
reformering af denne sektor også have en betydning for velfærdssamfundet. Dette er en af 
årsagerne til, hvorfor begrebet velfærd er relevant at inddrage i en diskussion af en konkret 
velfærdsreform, der i dette tilfælde er Kvalitetsreformen.
Professor i Social Policy ved Center for Komparative Velfærdsstudier, Aalborg Universitets 
Center, Per H. Jensen, betegner selv begrebet velfærd som et ”buzz-word”, (Jensen et al., 
2007, 9). Baggrunden for dette er brugen af velfærdsbegrebet i den politiske debat som en 
absolut og entydig størrelse, hvorved begrebet sjældent selv defineres. Per H. Jensen, og en 
række andre forskere indenfor det samfundsvidenskabelige felt, søger i bogen ”Velfærd -
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dimensioner og betydninger”(Jensen et al., 2007), at genindkredse begrebet velfærd. Dette i 
en kontekst bestående af den danske velfærdsmodels grundlag og aktuelle udfordringer.
Fænomenet velfærd defineres ofte som det, at ”fare vel”, det vil sige at klare sig godt 
igennem tilværelsen. Velfærd betyder, forhold der er gunstige og præget af materiel, 
økonomisk, social eller psykisk tryghed (Larsen i Jensen, 2007, 34).
5.1. De tre velfærdsregimer
Gøsta Esping-Andersen har i bogen ”The Three Worlds of Welfare Capitalism” (1990) 
forsøgt, at opstille tre idealtyper for velfærdsmodeller, hvori han søger at indlemme nogle 
klassiske karakteristika for de forskellige modeller. Han byggede videre på Richard Titmuss’ 
3 grundtyper af velfærdsstater: Den liberale, den korporative og den socialdemokratiske 
model (Andersen og Larsen, 2005, 162). 
Den liberale eller residuale velfærdsmodel er karakteriseret ved behovstestet socialhjælp, med 
beskedne ydelser i form af overførselsindkomster, som alle har ret til at modtage, og ved 
beskedne socialforsikringsordninger til erhvervsaktive. Forsikringsprincippet er centralt hos 
den idealtypiske liberale model. Denne velfærdsmodel er karakteriseret ved behovsbaserede 
ordninger (Goul Andersen, 2007, 159). Et centralt punkt her er, at de sociale ydelser 
overvejende går til de dårligst stillede grupper i samfundet. Det skal kunne betale sig at 
arbejde, og det er således hensigten, at sociale ydelser aldrig må være så høje at incitamentet 
til at søge arbejde mindskes. Derfor må denne model aldrig være fuldt omfordelende, da 
dette kan mindske incitamentet til at yde ekstra, således er en hvis grad af ulighed 
accepteret. Et eksempel på den liberale velfærdsmodel ses i USA.
Den korporative velfærdsmodel ses blandt andet i Frankrig og Tyskland og er således også 
blevet kaldt den centraleuropæiske model (Andersen og Larsen, 2005, 162).
Denne model bygger på borgerens forbindelse til arbejdsmarkedet, og 
socialforsikringsordninger gennem arbejdsmarkedet. Ydelsen er afhængig af den enkeltes 
tilknytning til arbejdsmarkedet, og denne velfærdsmodel bygger således på et princip om 
præstationsbaserede ordninger. Traditionelt har den også taget afsæt i patriarkalske 
principper, i det modellen oprindeligt sigter efter at understøtte en familietype med manden 
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som den eneste forsørger. Indenfor den korporative velfærdsmodel, gribes der først ind, 
når en given families ressourcer er i bund.
Den socialdemokratiske, eller universelle velfærdsmodel er den model, Skandinavien og 
herunder Danmark er underlagt. Hovedkarakteristika bag denne model er 
omfordelingsprincippet. Det vil sige, at denne model søger at udjævne store sociale udsving 
gennem indkomstskat efter princippet, ”de bredeste skuldre må bære de tungeste byrder”. 
Der er en målsætning om, at sociale problemer såsom arbejdsløshed og fattigdom ikke må 
opstå, og der er derfor tale om en stærkt lighedsorienteret velfærdsmodel (Andersen og 
Larsen, 2005, 163). De relativt omfattende ydelser er universelle, og gives gennem 
offentlige og ikke private organisationer. Professor Jørgen Goul Andersen, mener at den 
danske socialdemokratiske velfærdsmodel har medborgerskabet som kerneprincip, og 
modellen bygger således på medborgerskabsbaserede ordninger med ens rettigheder for alle 
(Goul Andersen, 2007, 157). Ydelserne skal desuden gives uden at udsætte individet for 
bureaukratisk kontrol.
Det er vigtigt at bemærke, at denne klassiske tredeling af velfærdsmodeller i tre idealtyper, 
må opfattes netop som idealtyper, og ikke som fastlåste, afgrænsede definitioner, lande 
entydigt befinder sig indenfor. 
Denne tredeling har illustreret hvor forskellig en udformning, et velfærdssamfund kan 
have. I forhold til en diskussion af Kvalitetsreformens principper, betydninger eller mulige 
konsekvenser ved en given implementering af denne, er det vigtigt at forholde sig til de 
velfærdsmæssige ideologiske positioner, ud fra hvilke Kvalitetsreformen er udarbejdet. Man 
skal således forholde sig til de forskellige opfattelser af ”det gode liv”, der kan være. I 
debatten om ”det gode liv” kan der generelt udpeges to divergerende idealtypiske 
opfattelser. Henholdsvis nytteteorien, der har afsæt i utilitarisme, og behovsteorien (Jensen, 
2007, 13). 
Nytteteorien betragter individet som en nyttemaksimerende aktør, der på egoistisk vis søger 
at opnå størst mulig nytte til sig selv for mindst muligt arbejde eller indsats. Derfor må man 
skabe incitamenter til at få den enkelte til at udføre sit arbejde bedst muligt, efter talemåden 
”det skal kunne betale sig at arbejde” (Jensen, 2007,14). Rational choice er en kendt teori 
indenfor den nyttemaksimerende position. Ifølge rational choice er mennesket per 
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definition rationelt, og handler rationelt eller nyttemaksimerende for at opnå størst mulig 
nytte for mindst mulig ubehag (Heywood, 1994, 19).
Den nyttemaksimerende position mener ikke, at mennesket yder optimalt, med mindre 
mennesket finder det rationelt, for eksempel ved at have et økonomisk incitament til at yde 
en ekstra indsats. Dette incitament kan indenfor den offentlige sektor, for eksempel opnås 
gennem kontraktstyring eller taxameterordninger, der skal sikre, at de offentlige 
institutioner tilstræber at opfylde deres nedsatte målsætninger, eller til at arbejde på at 
tiltrække studerende til sit uddannelsessted, og derved få flere økonomiske ressourcer 
tildelt.
Ifølge nytteteorien er velfærdstaten via sine høje overførselsydelser, med til at producere 
sociale problemer, fordi den skaber en afhængighedskultur. Utilitarismen har leveret 
grundprincipper til klassisk, individualistisk liberalisme og libetarianisme (Jensen, 2007, 14). 
Denne nyliberale tænkning plæderer således traditionelt for en residuel tænkning af 
velfærdssamfundet, og opnåelse af størst mulig frihed for den enkelte er målsætningen. 
Denne ideologi bygger blandt andet på frihed frem for tvang, det vil sige at statslig 
indgriben i individets adfærd principielt giver tab af frihed, personlig autonomi og velfærd. 
Derfor anskues skat og omfordeling grundlæggende, som en barriere for den individuelle 
frihed og økonomiens organisationsformer (Jensen, 2007, 15).  
Ifølge behovsteorien defineres velfærd ud fra menneskets behov. Mennesket betragtes her, i 
modsætning til nytteteorien, som grundlæggende altruistisk og socialt.
Ulighed er ifølge denne teori uforskyldt og er i stedet et resultat af samfundsmæssige 
strukturer. Modsat utilitarismens ønske om at skabe incitamenter, stræber den 
behovsorienterede teori efter lighed. Denne ideologi fordrer en stærk stat og et universelt 
velfærdssamfund, hvorfor den universelle, socialdemokratiske velfærdsmodel tilstræbes. 
Lighedsprincippet søges indfriet gennem omfordeling fra de mest ressourcestærke til de 
mest ressourcesvage via en høj, indkomstafhængig skattesats. 
Det skal tilføjes, at de ideologier der sammenkædes med en bestemt velfærdsmodel tillige er 
forenklede og idealtypiske. Derudover vil partier, der repræsenterer henholdsvis den 
liberale, konservative og socialdemokratiske model, ”formulere deres præferencer inden for 
rammerne af eksisterende institutioner” (Andersen, 2007, 180). Er man liberal i et universelt 
velfærdssamfund, søger man således at indføre sin politik på det universelle 
velfærdssamfunds vilkår. 
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5.2. Sammenfatning og perspektiver
I dette afsnit har vi forsøgt at indkredse fænomenet velfærd. De tre idealtyper for 
velfærdsmodeller er blevet opstillet, henholdsvis den residuale, den korporative og den 
universelle. Disse velfærdsmodellers ideologiske grundprincipper blev dernæst diskuteret i 
forhold til klassiske ideologier. Således blev den residuale velfærdsmodel kædet sammen 
med liberalisme, den korporative med konservatisme og den universelle med 
socialdemokratisme. Dernæst blev de to modstridende opfattelser af det gode liv 
præsenteret. Disse var henholdsvis nytteteorien, der bygger på en tanke om mennesket som 
grundlæggende nytteorienteret og rationelt, og behovsteorien, der bygger på en tanke om 
mennesket som grundlæggende altruistisk og socialt. Disse forenklede opstillinger for 
ideologiske positioneringer indenfor hvordan man ønsker at se samfundet indrettet, 
hvordan man opfatter mennesket, samt hvilken opfattelse man har af velfærd, skal fungere 
som den teoretiske baggrund for at kunne vurdere og diskutere, hvilke opfattelser af 
velfærd og hensigtsmæssig indretning af samfundet, der kan udledes af Kvalitetsreformen, 
samt hvorfor og hvordan regeringen ønsker en reform af den offentlige sektor. I 
Kvalitetsreformen påpeges det blandt andet, at borgernes krav til den offentlig sektor er 
blevet større (Kvalitetsreformen, 2007, 140) Det er ud fra dette perspektiv, at man risikerer 
at miste især de ressourcestærke borgere til den private sektor, hvis ikke den offentlige 
sektor kan efterkomme kravene til disse. Som Jørgen Goul Andersen påpeger. ”Hvis ikke 
middelklassen er en del af modtagerkredsen, kniber det med at opretholde generøse ordninger for de svage… 
Middelklassen må bestikkes med velfærdsydelser for at støtte velfærdsstaten” (Andersen, 2007, 168). 
Denne teori kaldes ”bestikkelsesteorien” (Andersen, 2007, 168). Hvis ikke de offentlige 
ydelser kan tilfredsstille middelklassen, vil de velhavende søge private løsninger. Dette giver 
en ”crowding in” af private velfærdstilbud. Hvis de velhavende derimod er tilfredse med 
den offentlige sektor, sker der en ”crowding out”, hvor de private løsninger bliver 
overflødiggjort. 
 Flere mener at velfærdssamfundets egentlige udfordringer blandt andet ligger i netop 
denne problematik. En af dem er Anthony Giddens, hvis kommentarer til 
velfærdssamfundets fremtid, i det følgende kapitel bliver beskrevet.
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Kapitel 6 - Velfærdsstatens udfordringer i det 
refleksive samfund
Anthony Giddens har været med til at udvikle et nyt begrebsapparat, der gør det muligt at 
forstå modernitetens forandringer (Giddens og Pierson, 2002, 7).
I dette kapitel beskrives nogle af hans tanker vedrørende velfærdsstaten og dens 
udfordringer i vores samtid.
6.1.  De refleksive borgere
Et vigtigt element af den Socialdemokratiske politik må siges at være velfærdsstaten. 
Traditionelt bygger denne politik på egalitarisme, som Giddens anser for at være 
prisværdigt, men samtidig en politik der i dag skaber lige så mange problemer, som den 
løser (Giddens, 1999, 25). Velfærdsstaten blev grundlagt som en sikring mod eksterne risici, 
hvor man ikke antog, at borgerne var specielt involveret i udmøntningen af disse risici. Men 
i dag er vi skiftet til et mere aktivt og refleksivt risikomiljø. I dette miljø har folk et 
anderledes forhold til deres fremtid, deres krop og deres sociale og økonomiske 
arrangementer (Giddens og Pierson, 2002, 167). 
Denne moderne udvikling ændrer de menneskelige fællesskabers karakter, hvoraf 
tillidsgivende fællesskaber etableres på tværs af tidligere tiders rumlige og tidsmæssige 
begrænsninger. I det refleksive samfund må borgerne i høj grad skabe deres eget liv, deres 
identitet og sociale relationer. (Juul, 2002, 90ff)
”Derfor kan velfærdspolitik i et refleksivt samfund ikke bestå i standardiserede og passiviserende ydelser til 
borgerne. Den må bestå i ”generative politikker”, der eksisterer i det rum, som forbinder staten med en 
refleksiv mobilisering af borgerne” (Juul, 2002, 94).
Generative politikker indebærer skabelsen af frirum for individer og grupper, der dermed 
sigter mod ikke at være politikker, der presses ned over hovedet på borgerne og begrænser 
deres autonomi. Det er politikker, som skaber de materielle betingelser og de 
organisatoriske rammer, som individer og grupper træffer indenfor en bredere social orden 
i henhold til deres livspolitiske beslutninger (Giddens, 1994, 15ff).
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6.2. Velfærdsstatens nødvendige fornyelse
Giddens mener, at dette nødvendiggør en fornyelse af velfærdsstaten, så den tilpasses det 
refleksive samfund, den fungerer i. Problemet er, at velfærdsstaterne ofte er ufleksible og 
upersonlige, og at deres top-down styring ikke længere er hensigtsmæssige. Der må satses 
på en politik for ”positiv velfærd”, der i stedet for at yde borgerne passiviserende omsorg, 
er en politik, der styrker borgernes egne ressourcer (empowerment). Dette vil forbinde 
autonomi med personlig og kollektiv ansvarlighed og være en velfærdspolitik, der lægger 
langt mere vægt på at mobilisere borgerne i deres egen stræben efter livspolitiske mål 
(Giddens, 1994, 18).
Giddens mener altså ikke, at det refleksive samfund medfører en fuldstændig afvikling af 
velfærdsstaten, men at det peger i retning af en radikal reform. Han taler for en positiv 
reorganisering af velfærdsinstitutioner, der indebærer udforskning af 
forsikringsmekanismer, der ikke er så tæt knyttet til velfærdsydelser, men giver folk 
færdigheder og ansvar frem for materielle ydelser (Giddens og Pierson, 2002, 168).
Inspireret af Habermas taler Giddens, som et led i radikaliseringen af velfærdsstaten, for en 
demokratisering af demokratiet, hverdagslivet og følelserne. Dette kalder han for ”dialogisk 
demokrati”, som omhandler udviklingen af aktiv tillid gennem diskussion og udveksling af 
meninger. Der er med andre ord tale om en ”refleksivisering” af politikken, som er en 
nødvendig og positiv udvikling i et refleksivt samfund (Giddens, 1994,16ff). 
På det praktiske og konkrete plan referer han videre til, at den offentlige myndighed fortsat 
har en masse at lære af erhvervslivets bedste forretningsprincipper. Den offentlige sektor 
bør effektivisere administrationen, så der kan gøres op med den mistro, sektoren på alle 
planer møder, og derpå kan dens legitimitet genvindes. En sådan omstrukturering bør følge 
det økonomiske princip om at ”få mere ud af mindre”, så en stadig forbedring af kvaliteten 
opnås, uden en reducering af midlerne. Som konkrete eksempler på inddragelsen af den 
private sektors erhvervsprincipper, nævner han, målkontrol, effektiv revision, fleksible 
beslutningsstrukturer og større medarbejderindflydelse. Kort fortalt bliver den offentlige 
service forringet og statsinstitutionerne ineffektive, uden markedskræfternes disciplinerende 
indflydelse. Til dette tilføjer han at begrebet ”bureaukrati”, netop er skabt med reference til 
den offentlige sektor (Giddens, 1999, 80).
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6.3. Sammenfatning
Giddens påpeger, at velfærdspolitik i et refleksivt samfund ikke kan bestå i standardiserede 
og passiviserede ydelser til borgerne. Han mener, at den offentlige service skal være 
tilpasset borgernes differentierede og subjektive behov. Således taler han for en nødvendig 
fornyelse af velfærdsstaten, så den tilpasses det refleksive samfund, den fungerer i. 
Herunder mener han at velfærdsinstitutionerne bør lade sig inspirere af flere 
erhvervsprincipper fra den private sektor. Et koncept der forholder sig til lignende 
tankegange er New Public Management, som der redegøres for i det følgende kapitel.
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Kapitel 7 - New Public Management
7.1. Begrebets historie og indhold
New Public Management (NPM) er et aktuelt og omdiskuteret udtryk for bestemte former 
for modernisering og reformering af den offentlige sektor. Denne retning er, som tidligere 
nævnt, relevant at beskrive i denne rapport, i det vi ønsker at diskutere anvendelsen af 
NPM i Kvalitetsreformen fra 2007, som er den danske regerings udspil til en fremtidig 
reform indenfor den offentlige sektor i Danmark. NPM rummer en række fællestræk ved 
de reformer, der er blevet gennemført i de offentlige sektorer i store dele af den vestlige 
verden gennem de sidste to årtier i det 20. århundrede (Klausen og Ståhlberg, 1998, 9). 
Begrebet blev introduceret af den britiske professor, Christopher Hood, i artiklen, ”A 
Public Management for all seasons?” fra 1991. I korte træk definerede Hood NPM som en 
betegnelse for et øget fokus i den offentlige sektor på markedsstyring og moderne ledelse 
med inspiration fra den private sektor (Greve, 2003, 67). Der er blandt forskere, som følge 
af begrebets større og større udbredelse, opstået konsensus om, at NPM ikke kan opfattes 
som en entydig teori, men nærmere en samle-betegnelse for en måde hvorpå nogle 
forandringer, initiativer og reformer indenfor den offentlige sektor kan karakteriseres. 5
NPM konceptet er udsprunget af en kritik af den offentlige sektor som værende for stor og 
bureaukratisk. Endvidere påstås den som værende for ineffektiv, som et resultat af 
uprofessionel ledelse, samtidig med at nogle af de offentlige serviceproduktioner burde 
privatiseres. Politikere burde ifølge NPM tænkningen kun beskæftige sig med at træffe 
politiske beslutninger, og ellers overlade detailstyringen til embedsapparatet (Klausen og 
Ståhlberg, 1998, 11).
  
Christopher Hood konstituerer med betegnelsen NPM syv punkter, elementer eller 
fællestræk, der karakteriserer den udvikling der sker indenfor den offentlige sektor i de 
vestlige lande. Det skal nævnes at alle syv punkter ikke behøver at være repræsenteret i en 
given reform, for at man kan udlede en implementering af NPM-metoder generelt (Hood, 
                                                
5 www.nordiskkulturinstitut.dk
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1991, 4f). Disse punkter er oversat fra Hoods artikel med inspiration fra Carsten Greves 
oversættelser (Greve, 2003, 70).
 Synlig professionel ledelse i den offentlige sektor, ”Free to manage”
 Eksplicitte standarder og mål for succes (målstyring) 
 Fokus på output 
 Disaggregering af den offentlige sektors organisation 
 Konkurrence
 Brug af ledelsesstrategier fra den private sektor
 Effektiv ressourceudnyttelse, ”do more with less”
En kort uddybning af nogle af disse punkter er nødvendig, da de kun er overskrifter på 
mere komplekse metoder til at effektivisere den offentlige sektor med. Første punkt om 
synlig ledelse er forestillingen om en professionel, entreprenørpræget og visionær 
ledelsesstil, hvor lederens beslutningsprocesser tager udgangspunkt i strategiske analyser. 
Dette indebærer et behov for mindre kontrol fra politikere side og kræver mere frihed til de 
enkelte ledere i den offentlige sektor. Endvidere er dette punkt også et eksempel på 
fokuseringen på decentralisering af ledelsesansvar, hvilket indebærer initiativet om, at give 
ledelsen mere frihed og ansvar til gennemførelsen af nye tiltag (Klausen og Ståhlberg, 1998, 
12). Andet punkt indebærer eksplicitte standarder og mål for succes (målstyring), hvilket 
omhandler styring ved hjælp af klare mål for succes, realiseret ved hjælp af kvantitative 
data. Med konkrete mål opnås en øget effektivitet (Hood, 1992, 4f). Ved tredje punkt ses et 
fokus på output, hvilket er et skifte fra proces- til resultatorientering. Herved lægges der 
større vægt på ressourcefordeling og belønning i forhold til de opnåede mål, som kan 
imødekommes ved hjælp af (løn)incitamenter (Hood, 1992, 4f). En fordel ved 
ressourcefordeling menes at være skabelsen af højere fleksibilitet i de enkelte offentlige 
institutioner, modsat detaljerede budgetter fra overordnet niveau (Bogason, 2003, 117). 
Fjerde punkt viser initiativet om disaggregering af den offentlige sektors organisation, 
hvilket skal forstås som behovet for skabelsen af selvstændige og styringsmulige enheder 
hvor distancen mellem disse er mindst mulige (Hood, 1992, 4f). I forhold til den 
decentralisering som dette punkt ligger op til, er det en fordel at anvende kontraktstyring, 
både inden og udenfor den offentlige sektor for at effektivisere (Hood, 1992, 4f). 
Kontraktstyring er også en væsentlig del af NPM-konceptet ifølge Niels Ejersbo, lektor i 
statskundskab, og Carsten Greve, professor på International Center for Business and 
Politics. De vurderer, at der indenfor den offentlige sektor er to typer af kontrakter. Den 
ene er en udliciteringskontrakt, som en kommune eksempelvis indgår med et 
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rengøringsfirma vedrørende varetagelse af skolers rengøring, hvor der her er tale om en 
juridisk bindende kontrakt mellem en offentlig bestiller og en privat leverandør. Den anden 
type omhandler interne kontrakter i stater, amter og kommuner, som er kendetegnet ved en 
overordnet og en underordnet enhed, der er frivillige og sjældent indeholder sanktioner 
(Ejersbo og Greve, 2002, 17). Det femte punkt koncentrerer sig om konkurrence indenfor 
den offentlige sektor. Rivalitet mellem de offentlige institutioner er nøglen til lavere 
omkostninger og bedre standarder (Hood, 1992, 4f). Dette punkt kan eksempelvis 
imødekommes ved brugen af ”term contracts”, hvorved de offentlige institutioners 
kvalitetsmålinger, som opgøres inden for samme tidsramme, sammenlignes. Hoods første 
og sjette punkt overlapper til dels hinanden, men det sjette punkt fokuserer i højere grad på 
brugen af ledelsesstrategier fra den private sektor, samt ønsket om en bevægelse væk fra en 
hierarkisk ledelsesorientering (Hood, 1992, 4f). Syvende og sidste punkt omhandler 
fokuseringen på effektiv ressourceudnyttelse. Dette imødekommes ved større disciplin og 
økonomisering af ressourceforbruget (Hood, 1992, 4f).  
Nogle af de opremsede punkter overlapper til dels hinanden, hvilket gør dem svære at 
opdele, og derfor kan den ovenstående detaljerede gennemgang virke gentagende. For at få 
et klart overblik drejer NPM, ifølge bogen ”New Public Management i Norden”, af Kurt 
Klaudi Klausen og Krister Ståhlberg, sig kort fortalt om konkurrence, udlicitering, 
privatisering, frie forbrugsvalg, effektivitets- og outputorientering, direkte kontrol og 
ansvarliggørelse, kontraktstyring, evaluering på baggrund af kvantitative data, strategisk 
ledelse, principal-agent relationer og personlige (løn)incitamenter (Klausen og Ståhlberg, 
1998, 12)
7.1.1. Teoretisk dualisme
NPM er for det første teoretisk inspireret af ledelsesteorier fra Handelshøjskolerne, dette er 
dog primært ledelseslære rettet mod den private sektor. Ledelsesteorier har gennemgået en 
væsentlig udvikling, der fra taylorismen siden 1911 introducerede tidsmålinger og 
samlebånd, til nu hvor moderne ledelse omhandler fokusering på menneskelige ressourcer, 
herunder fokus på ledelse, der skaber motivation, hvilket kaldes Human Ressource 
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Management6. Human Ressource Management koncentrerer sig om udviklingen af de 
menneskelige ressourcer i form af eksempelvis kompetenceudvikling af personale og 
ledere, videreuddannelse samt rekruttering. En anden inspirationskilde er fra økonomisk 
nyinstitutionalisme, som er en teori om organisation og beslutning, der ser alle aktører som 
nyttemaksimerende, og ikke tror på at de offentlige ansatte retter sig efter politikernes 
anvisninger. Derfor er der behov for mere kontrol og dokumentation, og for at få de 
offentlige ansatte til at adlyde, er det endvidere nødvendigt med incitamentsstrukturer, 
hvoraf sidstnævnte er begrundet ud fra principal-agent teorien. Principal-agent teorien 
handler primært om, hvorledes principalen kan få agenten til at handle i overensstemmelse 
med principalens ønsker, når de besidder asymmetrisk information (Bregn, 1998, 41), som i 
dette tilfælde omhandler forholdet mellem politikeren og den ansatte i den offentlige 
sektor. Ifølge principal-agent teorien er løsningen på denne problematik, indførsel af 
lønincitamenter i forhold til opnåede resultater. I det ovenstående ses en teoretisk dualisme, 
i det den første teoretiske retning bygger på tillid og mulighed for at motivere andre ud fra 
højere mål end individets snævre fokus på nyttemaksimering, og den anden teoretiske 
retning bygger på mistillid og antagelsen om, at individet kun tænker ud fra en 
nyttemaksimerende orientering. Denne dobbelthed ses ofte i reformer indenfor den 
offentlige sektor.7  
7.2. Kritik af NPM
Kritikken af NPM har ifølge den danske professor Carsten Greve, gennemgående 
koncentreret om fire hovedområder. Det drejer sig om, at der manglede fokus på 
demokrati - demokratisk brugerindflydelse, at reformerne er mere snak end handling, at 
reformerne er for forskellige til at man entydigt kan diskutere dem entydigt som værende 
udviklet i forhold til en konkret NPM-model, samt usikkerhed vedrørende effekterne af 
reformerne.8
Et af kritikpunkterne af NPM er modellens manglende fokus på demokratiet, herunder af 
inddragelsen af borgerne og berørte parter i forskellige processer indenfor de offentlige 
                                                
6 www.nordiskkulturinstitut.dk
7 www.nordiskkulturinstitut.dk
8 www.nordiskkulturinstitut.dk
Fra ydelse til service
- New Public Management i Kvalitetsreformen
Side 41 ud af 76
institutioner. I Danmark har der længe været en tradition for, at borgere skal have mulighed 
for indflydelse, som eksempelvis kan ses inden for skole- og daginstitutionsområdet, i form 
af brugerbestyrelser: Med NPM-konceptets implementering kan medlemmerne af 
brugerbestyrelser dog hurtigt blive overhørt af dem, som Greve kalder, ”djøf’erne” på 
rådhuset. ”Djøf’erne” er en betegnelse for nyuddannede i statskundskab, der kommer med 
en række reform-redskaber, der har til formål at effektivisere den offentlige sektor. 
Kritikken om demokrati-hensyn går derfor overordnet på, at NPM har en for snæver 
økonomisk tilgang, hvor der udelukkende fokuseres på effektivitet og output og ikke 
bestræbelser på demokratisk brugerinddragelse. Et andet kritikpunkt er påstanden om, at 
de mange reformer er mere snak end handling, som er en holdning den svenske 
organisationsforsker Nils Brunssons repræsenterer i en analyse der beskæftiger sig med 
tesen om, at reformeringer i for høj grad er præget af rutine. I den konkluderes, at 
forvaltningerne producerer mange rapporter og dokumenter og afholder konferencer, uden 
at det umiddelbart berører de enkelte medarbejdere i deres dagligdag, da det er ændringer 
på ledelsesniveau, der forandres og at der derved optages en masse af ledernes tid.9
En tredje kritik er diskussionen om, at tale om NPMs tilstedeværelse i alle former for 
reformering. Reformer implementeres ud fra mange forskellige forudsætninger og på 
mange måder, er det ikke altid oplagt at diskutere disse ud fra NPM generelt. Der er 
eksempelvis mange forskelle på at modernisere eksempelvis Gentofte kommune i 
Københavnsområdet og at modernisere Brovst kommune i Vendsyssel, og disse forskelle 
er vigtige at anerkende.
Det fjerde og sidste kritikpunkt beskæftiger sig med usikkerheden om effekterne af 
reformer der indeholder NPM. Den britiske professor Christopher Pollitt har påvist, at der 
findes meget få systematiske evalueringer af, hvordan reformer med inspirationskilde fra 
NPM virker.10
   
7.3. NPMs gennemslagskraft i Danmark
I det følgende kapitel vil en kort beskrivelse af hvilken gennemslagskraft NPM historisk har 
haft i Danmark blive gennemført, da dette er det endelige grundlag for dokumentanalysen i 
                                                
9 www.nordiskkulturinstitut.dk
10 www.nordiskkulturinstitut.dk
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anvendelse af NPM metoder i Kvalitetsreformen. Mens tidligere reformer fra 1950’erne til 
1980’erne især koncentrerede sig om arbejdsdelinger og planer for styring og udbygning af 
den offentlige sektor, har modernisering af reformer siden 1980’erne i vid udstrækning 
fremmet ønsket om, at begrænse den offentlige sektors vækst, effektivisere den offentlige 
serviceproduktion og at disse mål kunne opnås ved hjælp af tilgange indenfor NPMs 
filosofi (Klausen og Ståhlberg, 1998, 32). Disse moderniseringstanker blev introduceret i 
forskellige redegørelser under den borgerlige regering i starten af 1980’erne. Eksempelvis 
bestod indholdet i et program fra 1983 udarbejdet af Finansministeriet, dog møntet mere 
på staten end amter og kommuner, af tankegange indenfor NPM-konceptet, eksempelvis i 
form af decentralisering af ansvar og kompetence, markedsstyring, friere forbrugsvalg og 
ændrede finansieringsmekanismer, ved bestræbelsen på at efterspørgslen skulle blive 
styrende for hvilke serviceydelse, der skulle produceres, udlicitering af offentlige opgaver 
og fremmende lønsystemer, med videre (Klausen og Ståhlberg, 1998, 32f). Dog er denne 
form for modernisering mere vanskelig at finde programmer for på amtsligt og kommunalt 
plan. 
Generelt har NPM ifølge Kurt Klaudi Klausen og Krister Ståhlberg, haft en gradvis, men 
dog en mindre begrænset gennemslagskraft i Danmark, da. det kun er de mest radikale 
NPM-ideer, der er blevet implementeret i den danske forvaltning.  Der er hidtil ikke indført 
konkurrencelignende tilstande indenfor den offentlige sektor og markedsstyring af politiske 
beslutninger. Derudover er der også kun i et begrænset omfang, blevet anvendt 
privatiseringer, brug af udlicitering, dannelse af nye selskabsformer, etablering af frie 
forbrugsvalg, indførelse af brugerbetaling, løndifferentiering og kontraktstyring (Klausen og 
Ståhlberg, 1998, 46). Endvidere mener Klausen og Ståhlberg ikke, at NPM på kort sigt kan 
true den fundamentale velfærdstænkning og den socialdemokratiske velfærdsmodel. Kun 
på meget langt sigt kan den danske velfærdsmodel ændres (Klausen og Ståhlberg, 1998, 46). 
Klausen og Ståhlbergs tanker ovenfor er beskrevet i en bog fra 1998, så derfor er det 
relevant at undersøge anvendelsen af NPM-tænkningen i et aktuelt eksempel som 
regeringens Kvalitetsreform fra 2007, for derudfra at kunne diskutere brugen af NPM-
metoder i den danske offentlige forvaltning i vores samtid. 
Fra ydelse til service
- New Public Management i Kvalitetsreformen
Side 43 ud af 76
7.4. Sammenfatning
I dette afsnit beskrev vi, hvordan NPM-begrebet er udviklet af den britiske professor 
Christopher Hood, og hvorledes denne tænkning opstod grundet en kritik af den offentlige 
sektor som værende for stor, bureaukratisk og ineffektiv. NPM kan ikke præsenteres som 
en teori, men snarere en samle-betegnelse for en række reformer og forandringer indenfor 
den offentlige sektor i de vestlige lande. Hood opstiller syv punkter, der indholdsmæssigt 
kan beskrives som NPM-metoder. Kort opsummeret er NPM karakteriseret ved fokus på 
konkurrence, udlicitering, privatisering, frie forbrugsvalg, effektivitets- og 
outputorientering, direkte kontrol og ansvarliggørelse, kontraktstyring, evaluering på 
baggrund af kvantitative data, strategisk ledelse, principal-agent relationer og personlige 
(løn)incitamenter. NPM er teoretisk inspireret af moderne ledelseslære fra handelshøjskoler 
og økonomisk nyinstitutionalisme, hvilket skaber en teoretisk dualisme i NPM-betegnelsen; 
da førstnævnte er baseret på tillid og antagelsen om, at mennesker ikke kun kan betragtes 
som værende nyttemaksimerende, hvorpå sidstnævnte har en overbevisning af det 
modsatte, baseret på mistillid. Denne dualisme er ofte repræsenteret i reformer, der 
anvender NPM. Kritikken af NPM har især omhandlet fire hovedområder; manglende 
fokus på demokrati - demokratisk brugerindflydelse, reformerne er mere snak end 
handling, for forskellige reformer til at diskutere dem entydigt med NPM samt usikkerhed 
om effekterne af reformerne. Afslutningsvis er det relevant i forhold til vores 
dokumentanalyse af Kvalitetsreformen, at beskrive NPMs gennemslagskraft i Danmark, og 
der synes ikke at være tvivl om, at NPM har været anvendt i Danmark. Det er omkring 
1980’erne, at der for første gang blev argumenteret for brugen af NPM. Overordnet set har 
NPM ifølge Kurt Klaudi Klausen og Krister Ståhlberg haft en gradvis, men dog begrænset 
gennemslagskraft i Danmark.
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Kapitel 8 - Analyse af  Kvalitetsreformen
8.1. Indledning
I det følgende kapitel vil vi gennem en analyse af Kvalitetsreformen se på, i hvor høj grad 
og indenfor hvilke områder brugen af New Public Management-metoder kan identificeres.
Analysen er struktureret efter rækkefølgen på Christopher Hoods syv punkter om, hvad 
New Public Management indeholder jf. kapitlet om New Public Management. Disse syv 
punkter er overskriften på hvert af de enkelte afsnit, som præsenteres i dette kapitel.  
Læseren skal dog, som tidligere nævnt, gøres opmærksom på, at punkterne til dels 
overlapper hinanden. Denne struktur er valgt for at skabe sammenhæng mellem teoriafsnit 
og analyse.
Vi vil i en senere diskussion inddrage forskellige meningstilkendegivelser omkring de i 
analysen påviste eksempler på New Public Management, samt diskutere disse tiltag i 
forhold til Anthony Giddens’ udsagn om velfærdssamfundets aktuelle udfordringer og de 
nødvendige tiltag i denne forbindelse.
I forhold til denne analyse er det dog væsentligt at gøre læseren opmærksom på, at NPM-
filosofien skal betragtes som forslag til at indrette den offentlige sektor på den bedst mulige 
måde.
8.2. Synlig professionel ledelse i den offentlige sektor
Synlig professionel ledelse i den offentlige sektor er det første af Hoods syv punkter. Et af 
de kritikpunkter, som NPM opstiller af den offentlige sektor, og som vi præsenterede i 
NPM-kapitlet, er uprofessionel ledelse. Dette kritikpunkt har, med inspiration fra 
ledelsesteorier fra handelshøjskoler, sat en professionalisering af ledelsen på dagsordenen. 
Ud af Kvalitetsreformens otte underliggende reformer er overskriften på den tredje reform: 
Ledelsesform – kompetente, professionelle og synlige ledere (Kvalitetsreformen, 2007, 14). Allerede i 
denne overskrift ses regeringens ønske om mere professionelle ledere i den offentlige 
sektor. På dette punkt lægger Hood vægt på princippet om, at ledelsen skal have mulighed 
for at lede, dette beskriver han med betegnelsen ”Free to manage”. Dette princip nævnes 
også i Kvalitetsreformen: ”Lederne af de offentlige institutioner skal have et klart ledelsesansvar og 
rum til at lede” (Kvalitetsreformen, 2007, 86).
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Et andet eksempel på, at lederne skal have mulighed for at lede, og at det er bedre ledelse af 
de offentlige institutioner, der er i fokus ses i dette citat. ”Derfor skal medarbejdere og ledere i den 
enkelte institution have frihed til at løse opgaverne på basis af de lokale forhold. Og på baggrund af høj 
faglighed og god ledelse” (Kvalitetsreformen, 2007, 18).
Ledernes rolle i Kvalitetsreformen har fået en afgørende betydning i forhold til at kunne 
levere de resultater eller mål, som bliver opstillet af politikerne. ”For det første skal der være et 
klart ledelsesrum. Lederne skal have de beføjelser, det kræver at lede institutioner og afdelinger mod de mål, 
som politikerne har opstillet for de enkelte serviceområder” (Kvalitetsreformen, 2007, 84). Dette citat
udtrykker til dels også brugen af målstyring, som leder os videre til Hoods andet punkt.
8.3. Eksplicitte standarder og mål for performance
Det andet punkt koncentrerer sig om målstyring, hvilket indebærer klare definitioner af mål 
samt indikatorer for succes, målt ved hjælp af kvantitative metoder. Målstyring er blandt 
andre et af de tiltag, regeringen vil indføre for at skabe mere gennemsigtighed med 
kvaliteten af de leverede serviceydelser og for at kunne sammenligne de forskellige 
offentlige institutioner. ”Et systematisk arbejde med udviklingen af kvaliteten kræver viden om, hvor 
gode ens egne resultater er i sammenligning med andres. Derfor skal alle daginstitutioner, plejehjem, 
sygehusafdelinger mv. have adgang til sammenlignelige oplysninger om brugertilfredshed og kvalitet” 
(Kvalitetsreformen, 2007, 104).
Indenfor udarbejdelse af kvantitative data er det især anvendelse af 
brugertilfredshedsundersøgelser, der fokuseres på i Kvalitetsreformen. Det er et ønske fra 
regeringens side, at brugertilfredshedsundersøgelser skal have større udbredelse i den 
offentlige sektor. ”Regeringen vil udbrede undersøgelser af brugertilfredshed og måling af faglig kvalitet 
til alle landets plejehjem, alle tilbud om hjemmehjælp, handicapområdet, dagtilbud for børn og 
sygehusafdelinger” (Kvalitetsreformen, 2007, 104).
Implementeringen af brugertilfredshedsundersøgelser i den offentlige sektor skal ifølge 
regeringen ske hurtigst muligt. ”Senest fra 2009 skal der for alle dagtilbud for børn, tilbud til 
hjemmehjælp, sygehusafdelinger og tilbud på handicapområdet mv. hvert andet år gennemføres en opgørelse 
af brugernes tilfredshed med den service, de modtager” (Kvalitetsreformen, 2007, 107). Ved 
indførslen af brugertilfredshedsundersøgelser i den offentlige sektor er det et klart mål, at 
”Brugernes tilfredshed skal være så høj som muligt” (Kvalitetsreformen, 2007, 16). Regeringen vil 
yderligere tilføje helt præcise mål for brugernes tilfredshed. Det er et forslag i 
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Kvalitetsreformen, at de kvantitative mål, der skal opnås, skal præsenteres i en ny 
Kvalitetskontrakt. ”Kvalitetskontrakten skal være enkel og kortfattet og indeholde få, klare og 
kvantitative mål for hvert serviceområde” (Kvalitetsreformen, 2007, 25). Præcise og klare mål 
skaber ifølge Hoods tredje punkt jf. NPM-kapitlet øget effektivisering, hvilket er det 
regeringen ønsker med Kvalitetsreformen.
8.4. Fokus på output
Hoods tredje punkt med fokus på output indebærer et skifte fra proces til 
resultatorientering, så budgetter og regnskaber bliver mere gennemskuelige, og udgifter 
bliver sammenfattet med outputs, hvilket måles via kvantitative metoder. Dette indikerer 
altså et øget fokus på ressourcefordeling, set i forhold til opnåede mål. Dette punkt 
imødekommes eksempelvis med økonomiske incitamenter. ”Regeringen vil i samarbejde med 
kommuner og regioner etablere en årlig innovationspris, der skal belønne de mest innovative tiltag indenfor 
offentlig service” (Kvalitetsreformen, 2007, 98). Økonomiske incitamenter kan også anvendes i 
form af bonus- eller lønincitamenter. Dette er som nævnt under teoretisk dualisme jf. 
NPM-kapitlet, et eksempel på nyinstitutionalisme, principal-agent teori. ”Regeringen ønsker, at 
aflønningen af offentlige ledere i højere grad end i dag skal afspejle gode resultater. Offentlige ledere kan fx 
måles på udviklingen i kvaliteten, brugernes tilfredshed, arbejdsmiljø og lavt sygefravær. Regeringen vil i 
første omgang arbejde på, at alle ledere i staten på det borger- og virksomhedsrettede område omfattes af en 
resultatlønskontrakt” (Kvalitetsreformen, 2007, 90). Anvendelse af personlige lønincitamenter 
kaldes også for resultatløn, i det disse personlige ekstra tillæg er afhængige af gode 
resultater. ”Der er flere steder gode erfaringer med resultatløn. Det er en grundlæggende sund tanke at lade 
en del af ledernes løn være afhængig af de opnåede resultater” (Kvalitetsreformen, 2007, 85). Det er 
dog ikke kun lederne af de offentlige institutioner, som skal belønnes i form af resultatløn. 
Regeringen vurderer i Kvalitetsreformen, at medarbejdere i den offentlige sektor også skal 
have mulighed for at kunne opnå ekstra tillæg ved at yde en ekstra indsats. ”Medarbejdere, der 
yder en ekstra indsats og opnår gode resultater, skal anerkendes for deres indsats(…)Overenskomster giver 
fx i dag mulighed for at yde resultatløn til den enkelte medarbejder eller til et team af medarbejdere”
(Kvalitetsreformen, 2007, 82).
Modsat nyinstitutionalisme ses også et fokus på de menneskelige ressourcer i 
Kvalitetsreformen. ”Offentlige arbejdspladser skal have fokus på medarbejdernes trivsel, tilfredshed og 
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motivation” (Kvalitetsreformen, 2007, 78). Disse ovenstående citater fra Kvalitetsreformen 
er eksempler på den dualisme, som findes i NPM-konceptet, jf. NPM-kapitlet.
8.5. Disaggregering af den offentlige sektors organisation 
Dette punkt tilkendegiver et behov for skabelse af selvstændige enheder, styringsmulige
resultatenheder samt fokus på fordelen ved kontraktstyring. Behovet for selvstændige 
enheder imødekommes ved betegnelsen decentralisering, og Kvalitetsreformen ligger op til 
mere decentral styring. ”Regeringen og KL har aftalt en række principper for god decentral styring. 
Kommunerne får større frihed til at løse opgaverne. Til gengæld skal de tage et større ansvar lokalt og 
dokumentere deres resultater” (Kvalitetsreformen, 2007, 25). Et af de elementer i 
Kvalitetsreformen, man tillige kan finde i dette citat samt indenfor NPM-anbefalinger, er 
en klar ansvarsfordeling med specifikke standarder for forventninger til medarbejdere og 
ledere. ”En klar ansvarsfordeling mellem kommunalpolitikere og institutionsleder kan fx sikres ved 
styringsformer, der tydeligt adskiller kommunalbestyrelsens ansvar for de politiske mål og 
institutionslederens ansvar for den daglige drift af institutionerne” (Kvalitetsreformen, 2007, 86). I 
Kvalitetsreformen underbygges ansvarsfordelingen med principper for medarbejdernes 
ansvar: ” Medarbejderne skal tage ansvar for at mødet mellem borgere og medarbejdere er professionelt og 
præget af nærvær og respekt for det enkelte menneske” (Kvalitetsreformen, 2007, 70).  Endvidere er 
principper for ledernes ansvar også udtryk for en klar ansvarsfordeling. ”Mange steder er 
ledernes kompetencer ikke blevet løftet i takt med, at opgaverne er blevet flere. Fx indebærer mål- og 
rammestyring, at driftsansvaret uddelegeres til de enkelte institutioner” (Kvalitetsreformen, 2007, 85).
Princippet med decentraliseret styring skal gennemføres for at forsimple og effektivisere de 
forskellige processer indenfor den offentlige sektor. For at det skal blive muligt for de 
enkelte institutioner at få større frihed til opgaveløsningen i form af decentral styring, er det 
i Kvalitetsreformen en central forudsætning, at dette gøres gennem mål- eller resultatstyring 
og ansvarsfordeling. ”Regeringen ønsker at udbrede nye styringsformer til flere kommuner og 
institutioner. Fx kan bestiller-udførermodellen sikre en klar ansvarsfordeling, hvor kommunerne 
koncentrerer sig om at opstille de overordnede mål for servicen, mens ledere og medarbejdere på 
institutionerne har en udstrakt frihed til at tilrettelægge det daglige arbejde for at nå målene” 
(Kvalitetsreformen, 2007, 115).  
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For at vurdere om målene er opnået, bliver dokumentation af kvaliteten af de leverede 
serviceydelser central. ”Samarbejdet mellem regeringen og den kommunale sektor skal i højere grad 
baseres på mål, rammer og dokumentation frem for detailstyring” (Kvalitetsreformen, 2007, 114).
Der er flere eksempler i Kvalitetsreformen, som indikerer betydningen af dokumentation. 
”Mål, rammer og dokumentation skal sikre en klar ansvarsfordeling mellem stat, kommuner og regioner” 
(Kvalitetsreformen, 2007, 115). Dokumentation omhandler i sit hele begreb mange former 
for talmateriale eller skriftlige dokumenter, men det er umiddelbart regeringens ønske efter 
gennemlæsning af Kvalitetsreformen, at dokumentationen skal være så klar og enkel som 
mulig, hvilket gives i form af kvantitative data. ”Dokumentationen skal bl.a. omfatte målinger af 
brugertilfredshed og faglig kvalitet.” (Kvalitetsreformen, 2007, 116).
Som nævnt i indledningen til dette afsnit beskriver Hood, under dette punkt, fordelen ved 
anvendelse af kontraktstyring, som er en integreret del i Kvalitetsreformen. Her 
repræsenteres begge typer af kontrakter, som blev defineret af Carsten Greve og Niels 
Ejersbo i NPM-kapitlet, nemlig udliciteringskontrakter og interne kontrakter. Flere steder i 
Kvalitetsreformen kan der påvises en orientering mod brugen af interne kontrakter, som 
kendetegner en overordnet og underordnet enhed. Kommunerne skal eksempelvis 
udarbejde en ny kvalitetskontrakt, som beskriver en kontrakt mellem en overordnet enhed, 
staten og en underordnet enhed, kommunerne. ”Alle kommuner skal senest i løbet af 2008 have
udarbejdet en kvalitetskontrakt med borgerne med klare mål for servicen. Der skal årligt følges op på 
kontrakten.” (Kvalitetsreformen, 2007, 114).
Indholdet af denne kvalitetskontrakt bygger på mål. ”Kommunerne skal opstille klare mål for 
servicen i en ny kvalitetskontrakt” (Kvalitetsreformen, 2007, 115). Som vi tidligere nævnte 
omhandlende ansvarsfordeling, er det et initiativ fra regeringens side om at forsimple de 
enkelte processer indenfor den offentlige sektor. Med Kvalitetskontrakten er regeringens 
intentioner ikke at forøge dokumentation og administrative krav, men 
Kvalitetskontrakterne skal afløse eksisterende servicestrategier, som de selv anskuer
værende for omfattende (Kvalitetsreformen, 2007, 120). ”Kommunerne skal udarbejde en enkel 
og kortfattet kvalitetskontrakt med få, klare og kvantitative mål for hvert serviceområde. Og følge op på 
resultater, der ikke er gode nok” (Kvalitetsreform, 2007, 116). Den anden type eller form for 
kontrakt er udliciteringskontrakter. ”Projekter med offentlig-private partnerskaber i kommuner og 
regioner skal synliggøre de konkrete muligheder og faldgruber og ad denne vej bane vejen for flere nye 
offentlig-private partnerskaber” (Kvalitetsreformen, 2007, 110). Gennem et styrket samarbejde 
Fra ydelse til service
- New Public Management i Kvalitetsreformen
Side 49 ud af 76
mellem offentlige og private organisationer gives, ifølge regeringen, mulighed for en mere 
effektiv opgaveløsning (Kvalitetsreformen, 2007, 111). Ifølge Hood er hele konceptet bag 
NPM et øget fokus på at effektivisere den offentlige sektor, hvilket regeringen med brug af 
udliciteringskontrakter forsøger at opnå. En mindre distance mellem den private og 
offentlige sektor leder denne analyse videre til Hoods femte punkt omhandlende 
konkurrence. 
8.6. Konkurrence
Som Hood beskriver, er rivalitet indenfor den offentlige sektor nøglen til lavere 
omkostninger og bedre standarder. Konkurrence både indenfor den offentlige sektor og 
konkurrence mellem offentlige og private leverandører er også et element i den nye 
Kvalitetsreform. ”Med de nye større kommuner er der grundlag for at skabe mere konkurrence” 
(Kvalitetsreformen, 2007, 110). Som tidligere nævnt skal de kvantitative metoder bruges til 
at sammenligne de forskellige offentlige serviceydelser. ”Kommunerne skal fastsætte og 
offentliggøre mål og standarder for servicen på børneområdet, ældreområdet osv.” (Kvalitetsreform, 
2007, 19). Offentliggørelsen af mål og standarder kan skabe konkurrence i forhold til, at 
der samtidig bliver lagt op til, at brugerne skal have frit valg mellem de offentlige 
velfærdsservicer. ”Brugerne af velfærdsservice har ret til frit valg inden for de rammer, som lovgivningen 
fastsætter” (Kvalitetsreform, 2007, 19). På den måde kan borgerne frit vælge mellem de 
offentlige institutioner, der klarer sig bedst i forhold til det målte. Det er en pointe, at 
sammenligningerne samtidig skal bruges til at hjælpe andre institutioner op på samme 
niveau. ”Mål skal kvantificeres. Resultater skal kunne sammenlignes på tværs af kommuner og på tværs 
af regioner - så alle kan lære af de bedste” (Kvalitetsreformen, 2007, 114).
I Kvalitetsreformen findes et afsnit, som kaldes ”styrket offentlig-privat samarbejde skal 
give bedre service”, hvilket omhandler en mere direkte konkurrence mellem offentlige og 
private leverandører. ”Konkurrence mellem offentlige og private leverandører skal øge fokus på borgernes 
ønsker og behov” (Kvalitetsreformen, 2007, 92). Som Klausen og Ståhlberg definerer i NPM-
kapitlet, er privatisering, frie forbrugsvalg og udlicitering en del af NPM-filosofien. I 
Kvalitetsreformen udtrykkes klart, at den private sektor skal have større mulighed for at 
overtage eller supplere nogle af velfærdsservicerne. ”Mulighederne for at skabe nytænkning og 
bedre service gennem offentlig-privat samarbejde og konkurrence skal også udnyttes bedre. Det afgørende er 
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ikke, hvem der udfører opgaven, men at den bliver løst bedst mulig” (Kvalitetsreformen, 2007, 93).
Kvalitetsreformen konkluderer yderligere, at der skal arbejdes på at mindske skellet mellem 
den private og offentlige sektor. ”Men der er stadig barrierer i forhold til at skabe konkurrence med 
lige vilkår for private og offentlige leverandører.” (Kvalitetsreformen, 2007, 110). De barrierer, der 
tales om her, kan eksempelvis være borgernes oplysning om private alternativer. ”Og det skal 
være lettere for private virksomheder at markedsføre deres ydelser, så borgerne kan vurdere, hvilken 
leverandørs tilbud der svarer til deres ønsker og forventninger” (Kvalitetsreformen, 2007, 110).
Kvalitetsreformen lægger vægt på, at konkurrencen mellem de private firmaer og offentlige 
institutioner skal udbygges. Dette betyder umiddelbart ikke, at borgerne selv skal betale for 
de velfærdsydelser, som det private udbyder. I Kvalitetsreformen skal de frie valg 
imødekommes yderligere i forhold til det private. ”Regeringen vil udbygge det frie valg yderligere. 
Det er bl.a. en mulighed for, at også økonomisk dårligt stillede patienter kan få adgang til privat 
behandling, hvis det offentlige ikke kan levere”(Kvalitetsreformen, 2007, 21). I afsnittet om NPMs 
gradvise udvikling i Danmark argumenterer Klausen og Ståhlberg for, at der endnu ikke er 
indført konkurrencelignende tilstande indenfor den offentlige sektor, endvidere at der også 
kun i et begrænset omfang er blevet anvendt privatiseringer, brug af udlicitering, etablering 
af frie forbrugsvalg, indførelse af brugerbetaling, løndifferentiering og kontraktstyring jf. 
NPM-kapitlet. Argumenterne indikerer, at NPM kan identificeres, hvis disse nævnte 
elementer er implementeret. Kvalitetsreformen, med dette afsnit in mente, vil 
imødekomme en mere konkurrencepræget orientering i den offentlige sektor, også i form 
af konkurrence mellem private og offentlige leverandører.
8.7. Brug af ledelsesstrategier fra den private sektor
Som vi omtalte i NPM-kapitlet overlapper, Hoods første punkt og dette sjette punkt til dels 
hinanden. Sjette punkt omhandler primært anvendelse af ledelseslære fra 
Handelshøjskolerne og ledelsesstrategier fra den private sektor, hvilket også er en 
inspirationskilde til New Public Management-konceptets udvikling. Ledelseslære er med en 
anden betegnelse brugen eller læren om strategisk ledelse, som primært er udviklet til at 
blive anvendt i den private sektor. Et af NPM-tænkningens kritikpunkter så den offentlige 
sektor som værende uprofessionelt ledet. Brugen af ledelsesstrategier fra den private sektor 
imødekommer NPM-kravet om en mere professionel ledelse. Kvalitetsreformen anvender 
endnu et punkt i form af, at de offentlige ledere skal tilbydes uddannelse indenfor strategisk 
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ledelse. ”De offentlige ledere står over for udfordringer, der stiller store krav til ikke alene faglig, men også 
personalemæssig og strategisk ledelse” (Kvalitetsreformen, 2007, 84). Fokus på lederens rolle og 
uddannelse i den offentlige sektor er en central del af Kvalitetsreformen. Et af forslagene i 
denne retning er, at alle institutionsledere skal have ret til en lederuddannelse af god kvalitet 
(Kvalitetsreformen, 2007, 6). Det kan være vanskeligt at diskutere, hvad en lederuddannelse 
af god kvalitet indebærer, idet regeringen i Kvalitetsreformen ikke definerer dette. De 
teoretiske problematikker ved brugen af kvalitet som målenhed, vil vi behandle i en 
diskussion og vurdering af regeringens Kvalitetsreform. Der tilkendegives dog, at det ikke 
er uddannelse i bedre faglig viden, men at det generelt er uddannelse i offentlig ledelse, der 
er det centrale. ” Tilbudene til efteruddannelse til ledere skal gøres mere fleksible, og der skal udvikles en 
ny fleksibel masteruddannelse i offentlig ledelse. Personaleledelse, strategisk ledelse og ledelse af forandringer 
med fokus på innovation og nytænkning skal være centrale temaer i uddannelserne.” 
(Kvalitetsreformen, 2007, 87). Et fokus på personalemæssig ledelse eller Human Ressource 
Management viser, igen som nævnt i første punkt, et element af den ledelseslære, der 
koncentrerer sig om menneskelige ressourcer, og måden hvorpå virksomheder kan 
motivere deres medarbejdere. ”Medarbejdernes ressourcer og viden skal inddrages og bruges bedst 
muligt. Medarbejderne skal have de rette kompetencer til at yde en god service. Der skal være fokus på 
trivsel og motivation” (Kvalitetsreformen, 2007, 68). Et fokus på medarbejdernes motivation 
lægger op til brugen af moderne ledelseslære fra Handelshøjskoler i form af strategisk 
ledelse, Human Ressource Management jf. afsnittet om teoretisk dualisme i NPM-kapitlet.
8.8. Effektiv ressourceudnyttelse
Hoods sidste punkt om effektiv ressourceudnyttelse indikerer princippet om ”do more 
with less”. Effektiviteten skabes ved større disciplin og økonomisering af 
ressourceforbruget. Der er i Kvalitetsreformen eksempler på, at den offentlige sektor ikke 
skal være større eller have flere midler. Den skal effektiviseres. Det princip som Hood 
beskriver med ”do more with less” kan ses i følgende. ”I de kommende år bliver det ikke muligt 
at ansætte mange flere medarbejdere i det offentlige. Arbejdsstyrken vil være stort set konstant. Og samtidig 
er der stigende forventninger til kvaliteten i den offentlige velfærdsservice” (Kvalitetsreformen, 2007, 
140).
I Kvalitetsreformen bliver problematikken om, at der ikke er udsigt til flere ansatte i den 
offentlige sektor, flere gange understreget. ”Men velfærdsstaten står over for store udfordringer, der 
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stiller krav til nytænkning og udvikling af kvaliteten. Først og fremmest er der mangel på arbejdskraft. 
Mange offentlige ansatte går på pension i de kommende år, og det kan blive svært at skaffe afløsere. 
Ganske enkelt fordi der ikke er hænder nok” (Kvalitetsreformen, 2007, 4). Dette lægger det op til 
Hoods princip om effektiv ressourceudnyttelse. ”Kvalitetsreformen vil med nytænkning og 
kreativitet finde en vej mellem brugernes stigende forventninger til velfærdssamfundet og en virkelighed, hvor 
vi ikke bare kan ansætte mange flere sygeplejersker, læger, pædagoger og hjemmehjælpere” 
(Kvalitetsreformen, 2007, 10). Effektiv ressourceudnyttelse er en grundtanke i 
Kvalitetsreformen. Et yderligere eksempel på effektivitet ses også i følgende formulering 
med den overskrift at ”gode erfaringer skal spredes hurtigere”. ”Fra 2008 vil regeringen i 
samarbejde med regionerne offentliggøre produktivitetsmålinger for relevante sygdomsbehandlinger. På 
baggrund heraf vil der blive offentliggjort et katalog over behandlingsudgifterne hos de mest 
omkostningseffektive enheder, så gode behandlingsmetoder hurtigere kan blive udbredt til alle 
sygehusafdelinger” (Kvalitetsreformen, 2007, 95). Her sidestilles gode behandlingsmetoder 
med omkostningseffektivitet, hvilket også støtter det mål at opnå en effektiv 
ressourceudnyttelse.
I Kvalitetsreformen ses dog også et afvejende initiativ i forhold til økonomisering af 
ressourceforbruget. ”Derfor er der behov for målrettede investeringer i fremtidens velfærd. Investeringer, 
som skal gøre det muligt at levere bedre service med færre hænder.” (Kvalitetsreformen, 2007, 140).
De målrettede investeringer tilkendegiver et forslag i Kvalitetsreformen, der forlyder at 
regeringen vil afsætte 10 mia. kr. frem til 2011 til udmøntning af initiativerne i 
Kvalitetsreformen, og yderligere i alt 50 mia. kr. til at etablere en kvalitetsfond 
(Kvalitetsreformen, 2007, 12). Disse midler skal primært anvendes til at iværksætte de 
forslag, der i Kvalitetsreformen bliver præsenteret, iblandt de udvalgte punkter som vi har 
været inde på i ovenstående analyse. Det sidste kritikpunkt NPM traditionelt opstiller 
handler om, at den offentlige sektor er for bureaukratisk. Kvalitetsreformen vil med en 
afbureaukratiseringsreform illustrere et lignede synspunkt. ”Regeringens mål for en 
afbureaukratiseringsreform.. Institutionerne skal bruge mere tid på omsorg og pleje og mindre tid på 
papirarbejde – regeringen vil med afsæt i medarbejdernes erfaringer iværksætte en indsats nedefra for at 
forenkle krav og procedurer” (Kvalitetsreformen, 2007, 124). Dette citat leder læseren tilbage til 
diskussionen om målstyring, i form af mindre dokumentationskrav og mere ansvarsdeling.
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8.9. Delkonklusion
Ved at strukturere vores analyse ud fra Hoods syv punkter om, hvad der karakteriserer 
NPM, har vi kunnet identificere brug af New Public Management-metoder i regeringens 
nye velfærdsreform, Kvalitetsreformen. Synlig professionel ledelse i den offentlige sektor er 
med Hoods første punkt indledning til vores påvisning af NPM-brug i Kvalitetsreformen. I 
regeringens Kvalitetsreform er bedre ledelse et centralt område. Allerede i regeringens 
tredje reformforslag hedder overskriften: Ledelsesform – kompetente, professionelle og synlige ledere, 
hvilket tydeliggør at den offentlige sektor skal være bedre ledet. Et af de kritikpunkter, som 
NPM repræsenterer, er at den offentlige sektor er et resultat af uprofessionel ledelse. 
Hoods andet punkt koncentrerer sig om eksplicitte standarder og mål for performance. Da 
regeringen med eksempelvis en ny kvalitetskontrakt vil have kommunerne til at definere 
klare mål, målt ved hjælp af kvantitative metoder, såsom brugertilfredshed, er dette punkt 
også centralt i Kvalitetsreformen. Tredje punkt omhandler fokus på output, herunder 
ressourcefordeling set i forhold til opnåede resultater. Regeringen vil med 
Kvalitetsreformen indføre resultatløn og andre økonomiske incitamenter. Indførslen af 
økonomiske incitamenter synliggør en retning gående mod Hoods tredje punkt og 
præsenterer endvidere en inspiration fra nyinstitutionalisme, principal-agent teori, som vi 
redegjorde for i NPM-kapitlet. Hoods fjerde punkt omhandler disaggregering af den 
offentlige sektor. I Kvalitetsreformen ses flere eksempler på, at decentral styring og klar 
ansvarsfordeling er centralt for effektiviseringen, hvilket ses i Hoods fjerde punkt. Ved 
decentral styring kan det ifølge Hood være en fordel at anvende kontrakter. Der er op til 
flere forslag i Kvalitetsreformen, som indikerer et ønske om øget anvendelse af interne 
kontrakter indenfor den offentlige sektor og udliciteringskontrakter. Øget konkurrence 
både indenfor den offentlige sektor og konkurrence mellem private og offentlige 
leverandører er også en centralt forslag i Kvalitetsreformen, hvilket svarer til Hoods femte 
punkt. Brug af ledelsesstrategier fra den private sektor er repræsenteret i Kvalitetsreformen. 
Det er centralt i Kvalitetsreformen, at de offentlige ledere skal uddannes i strategisk ledelse, 
personaleledelse samt ledelse med fokus på innovation. Strategisk ledelse, personaleledelse 
samt ledelse med fokus på innovation er ledelseslære fra Handelshøjskolerne, hvilket 
opfylder Hoods sjette punkt om brug af ledelsesstrategier fra den private sektor. Endvidere 
da der i Kvalitetsreformen lægges fokus på menneskelige ressourcer, ses en teoretisk 
dobbelthed i form af inspiration både fra ledelseslære fra Handelshøjskoler med fokus på 
medarbejderens motivation og trivsel samt nyinstitutionalisme ved anvendelse af 
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økonomiske incitamenter. Hoods sidste punkt drejer sig om effektiv ressourceudnyttelse. 
Ud fra dette punkt ses et fokus på øget effektivitet i form af, at regeringen beskriver, at der 
ikke er mulighed for at ansatte flere i den offentlige sektor og at de stigende forventninger 
til velfærdsstaten skal imødekommes. Den offentlige sektor skal altså effektiviseres. 
Regeringen vil dog investere et vist beløb til blandt andet at implementere de forskellige 
tiltag i Kvalitetsreformen. Det kan virke som en modsætning til NPM, at regeringen vil 
investere samtidig med, at den offentlige sektor skal effektiviseres. Midlerne skal primært 
anvendes til implementering af forslagene i Kvalitetsreformen. Med udgangspunkt i 
ovenstående argumenter, kan vi konkludere, at regeringen i Kvalitetsreformen opstiller
forslag som repræsenterer Hoods syv punkter. De syv punkter karakteriserer NPM, hvilket 
ses i regeringens forslag til en ny reformering af den offentlige sektor.
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Kapitel 9 - Vurdering af  Kvalitetsreformen
I det følgende vurderes de påviste NPM-metoder kritisk, herunder resultatmåling og
resultatløn, brugertilfredshedsundersøgelser, kontraktstyring, anvendelse af begrebet 
kvalitet samt diskussion af den afledte opfattelse af velfærd i Kvalitetsreformen. Slutteligt 
vil reformen blive diskuteret ud fra Giddens tanker og teorier vedrørende behovet for en 
fornyelse af den offentlige sektor. 
9.1. Resultatmåling og resultatløn  
Et af regeringens forslag i Kvalitetsreformen er anvendelse af resultatmåling samt 
resultatløn. Kirsten Bregn, lektor på Institut for Samfund og Globalisering, Roskilde 
Universitetscenter, beskriver i en artikel om resultatmåling i den offentlige sektor, at der er 
en indlysende samfundsmæssig interesse i en indsigt i de resultater, som der frembringes i 
den offentlige sektor, men at brugen af resultatmåling kan føre til en række utilsigtede 
effekter, hvis der ikke er opmærksomhed på at begrænse dem (Bregn, 2006, 159). 
Resultatmåling er en metode, der kræver klare definitioner af mål samt indikatorer for 
succes, målt ved hjælp af kvantitative metoder.. Som nævnt tidligere er resultatmåling en 
metode, der er hentet fra den private sektor, og mens den overordnede hensigt her er 
knyttet til ejernes mål om en langsigtet indtjening, er den i den offentlige sektor bredere 
politisk funderet og ikke reduceret til et indtjeningsmål. Begrundelser for anvendelse af 
resultatmålinger er først og fremmest, at der skabes gennemsigtighed i forhold til, om 
samfundet får, det man kan kalde ”value for money”, altså kvalitet for pengene ved 
produktionen af offentlige ydelser, som umiddelbart kan være komplekse og svære at 
overskue. Desuden er et opfattelsen, at klare mål vil øge effektiviteten, da der derved 
skabes klarhed over, hvor ressourcerne skal anvendes for at opnå dem. Endvidere kan 
resultatmålinger danne grundlag for læring, gennem sammenligning af resultater 
institutionerne imellem og endeligt anvendes til ressourcestyring, således at ressourcerne 
tilføres i forhold til opfyldelse af målene (Bregn, 2006, 163f). Det forekommer for os at 
man i Kvalitetsreformen arbejder efter samme tankegang, da det, jf. analysen, bliver 
understreget, at man mener at udvikling af kvalitet kræver viden om, hvor gode ens egne 
resultater er i sammenligning med andres.
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Som en overordnet dysfunktion inden for resultatmåling, kan man nævne risikoen ved at 
resultatmålene ikke afspejler de sande mål, som vil sige at de resultatmål der for eksempel 
anvendes i en resultatkontrakt, ikke er i overensstemmelse med de resultater der egentlig 
ønskes. Årsagerne hertil kan være målelighedsproblemer, usikkerhed i sammenhængen 
mellem indsats og det ønskede mål, kompleksitet i sammenhængen mellem indsats og det 
ønskede mål, transaktionsomkostningshensyn, kognitive hensyn og interessevaretagelse i 
forbindelse med udformning af resultatmål (Bregn, 2006, 164).
Resultatløn er en måde at belønne offentlige ansatte ved opnåelse af mål, hvilket regeringen 
i Kvalitetsreformen også sætter fokus på. Det fremægges i Kvalitetsreformen, at alle 
lederne i de offentlige institutioner skal omfattes af en resultatlønskontrakt, således at en 
del af ledernes løn er afhængig af de opnåede resultater. Disse præstations- og 
resultatbaserede lønsystemer i den offentlige sektor er også en metode, der er hentet fra 
den private sektor, som bygger på ønsket om en øget effektivisering gennem 
lønincitamenter.
Ud fra principal-agent teorien anmærkes det, at i det der er asymmetrisk information, 
hvilket betyder, at principalen og agenten ikke besidder samme informationsniveau, er der 
en usikkerhed med hensyn til sammenhængen mellem agentens indsats og resultatet heraf. 
(Bregn, 1998, 41) I en situation hvor principalen er den overordnede og agenten er den 
ansatte i en offentlig institution, vil tilstedeværelsen af den asymmetriske information gøre, 
at principalen ikke kan observere, hvilken arbejdsindsats agenten yder, da principalen ikke 
kan opnå fuld information om de tilfældige forhold, der yder indflydelse på resultatet af 
agentens indsats. Ud fra den nytteteoretiske principal agent teori kan dette give agenten 
incitament til at yde en mindre indsats, end det principalen ønsker. Til at imødekomme 
dette udformes en resultatlønskontrakt, så agenten aflønnes i forhold til resultatet (Bregn, 
1998, 45f). Denne metode bruges som nævnt i Kvalitetsreformen, og indikerer, ag man i 
Kvalitetsreformen her har arbejdet ud fra den samme opfattelse af aktørerne inden for den 
offentlige sektor, som principal agent teorien repræsenterer. Dette perspektiv vil blive 
uddybet i afsnit 9.5. Et andet problem ved resultatløn er, at arbejdsopgaver kan være 
komplekse og indeholde flere delopgaver, og der kan skabes et utilsigtet incitament for 
agenten til at lægge indsatsen i de resultatlønnede delopgaver, hvis der indgår delopgaver 
hvor resultatet ikke kan måles. Desuden kan ordningen føre til en utilsigtet forsigtig adfærd, 
da det for de ansatte i den offentlige sektor kan være risikabelt at gå i gang med store og 
komplicerede sager, der måske ikke giver resultater og dermed resultatløn. Videre kan 
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resultatlønsordningen resultere i at kortsigtede resultatmål vægtes højere end langsigtede, da 
sidstnævnte indebærer, at resultatopgørelsen først kan foretages på længere sigt og derfor 
også resultatlønsudbetalingen. Underbygget at socialpsykologiske og deraf 
usikkerhedsovervejelser giver det incitament til at vægte de kortsigtede højest (Bregn, 1998, 
48ff). Disse problemer mener vi igen må positioneres ud fra en antagelse om, at agenterne 
per definition er nyttemaksimerende.
Regeringen ønsker, jf. analysen, at aflønningen af offentlige ansatte skal afspejles af 
resultater, målt ud fra enkle og klare kvantitative mål, som f.eks. 
brugertilfredshedsundersøgelser. Regeringens gennemgående formål med disse målinger er,
at de skal være indikatorer for kvaliteten. At definere og måle kvalitet er imidlertid yderst 
kompliceret, og der kan derfor opstå komplikationer, når kvalitetsmålingen også har 
betydning for de offentlige ansattes løn, fordi en præcis måling er ganske vanskelig og 
ressourcekrævende. Endvidere kan der ofte være problemer i forbindelse med, at brugerens 
vurdering er medbestemmende for de ansattes indtjening, da brugeren i en række tilfælde 
ikke har nødvendige information, for eksempel ved den manglende faglige indsigt i 
forbindelse med lægelig behandling. (Bregn, 1998, 51f) 
Et andet vigtigt gennemgående tema i regeringens kvalitetsreform er målet om 
effektivisering. Som nævnt tidligere indeholder de fleste offentlige opgaver, delopgaver. 
Resultatmålingen og vægtning af aflønningen af hver enkelt af disse delopgaver, der skal 
give incitament til den ønskede adfærd hos den ansatte, kan som nævnt være vanskelig og 
omkostningsfuld. Opdeling af opgaverne er imidlertid en løsning herfor, men det kan være 
forbundet med såvel arbejdsmiljømæssige og effektivitetsmæssige problemer (Bregn, 1998, 
51ff).
Som en delreform af Kvalitetsreformen ønsker regeringen med 
afbureaukratiseringsreformen, at der skal bruges mere tid på service og mindre tid på 
administration. Dette stemmer imidlertid ikke overens med deres ønske om indførsel af 
resultatlønsordninger, i det man må formode at de direkte omkostninger indebærer drift af 
ordningen i form af resultatopgørelser og beregninger af resultatløn, omkostninger ved 
ændring af ordningen, hvis betingelserne ændres, samt omkostninger forbundet med 
forhandling af ordningen. Desuden kan det direkte nytteteoretiske økonomiske incitament, 
der er forbundet med resultatløn, tvinge de ansatte til at påtage sig en instrumentel og 
kalkulerende holdning i forhold til arbejdet. Ud fra et nytteteoretisk perspektiv kan man 
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endvidere sige at den kan medvirke til, at den offentlig ansatte forfølger sin egeninteresse i 
forhold til sit arbejde, hvor et fokus på kvalitet sandsynligvis mindskes (Bregn, 1998, 58ff).
9.2. Brugertilfredshedsundersøgelser
I analysen påviste vi gennem udvalgte citater, at regeringen med kvalitetsreformen ønsker 
øget inddragelse af borgeren, ved hjælp af kvantitative metoder såsom 
brugertilfredshedsundersøgelser. I en diskussion herom peger Henrik Lolle i artiklen 
”Brugerundersøgelser i velfærdens tjeneste?”(2007) på punkter, hvor der kan opstå 
misvisende resultater ved implementering af disse undersøgelser i det offentlige system. 
Hanne Kathrine Krogstrup beskriver endvidere relevante faldgruber ved den nye 
implementering af managementorienterede metoder i artiklen ”Brugerinddragelse og 
organisatoriske lærings-processer i den offentlige sociale sektor” (1997).
Henrik Lolle peger på to centrale problemstillinger. Første spørgsmål går på, om det er 
muligt at finde sammenhængen imellem serviceydelser og velfærd. Her gælder det om, hvad 
der kan skævvride sammenhængen imellem servicekvalitet og servicetilfredshed (Lolle i 
Jensen, 2007, 131). Det andet spørgsmål drejer som om, hvilke politiske strategier, der 
ligger til grund for disse brugerundersøgelser, samt hvad dette forhold betyder for synet på 
velfærd. I forbindelse med brugertilfredshedsundersøgelser kan der findes en række 
faktorer, der kan danne et misvisende resultat af det undersøgte område. Her er det blandt 
andet demografiske forhold, der kan skabe et forstyrrende element. Ved en sammenligning 
af tilfredshedsniveauet mellem to kommuner, inden for et bestemt serviceområde kan der 
opstå forskellige metodiske problematikker. Hvis der eksempelvis i kommune A er langt 
højere tilfredshed end i kommune B, betyder dette nødvendigvis ikke, at kommune A’s 
service er bedre end kommune B’s. Man kunne for eksempel forestille sig, at kommune B’s 
indkomstgrundlag er væsentligt højere end i kommune A’s, hvilket automatisk vil skabe en 
højere forventning til den ydede service (Lolle i Jensen, 2007, 133) Indenfor den 
kommunale service, vil der også kunne opleves en forskel ned på individniveau på, hvad 
der forventes fra borgerens side. Her kan det blandt andet dreje sig om faktorer som alder 
og uddannelse. Udover individfaktorerne, findes der strukturelle faktorer på forskellige 
niveauer. Lolle påpeger kommunestørrelse, som en vigtig strukturel faktor. ”Denne kan ses 
som dels en indirekte effektfaktor gennem demokrati og servicekvalitet (fx i forbindelse med stordriftsfordele 
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eller – ulemper), dels som et mål for kultur (fx i forbindelse med at borgere i små kommuner har lavere 
forventninger til den kommunale service end borgere i store kommuner” (Lolle i Jensen, 2007, 134).
Udover denne strukturelle faktor, ses der også store forskelle på brugertilfredsheden 
afhængig af, om borgeren er bruger eller ikke-bruger af en offentlig ydelse. Som modtager 
af en offentlig ydelse må der forventes, at man er mere vidende om dette område end, hvis
man ikke er bruger. Hvis man ønsker at skabe en bred opbakning til den offentlige sektor, 
vurderer vi det som problematisk, når man i Kvalitetsreformen ønsker at målrette 
tilfredshedsundersøgelser alene på de nuværende brugere, blandt andet ved at udlevere 
spørgeskemaer til patienterne på sygehusene. Det er problematisk rent metodisk, i det der 
ifølge Lolle ofte ses en større brugertilfredshed hos de implicerede, både blandt de direkte 
som de indirekte brugere (Lolle i Jensen, 2007,135). I forhold til de faktorer som 
komplicerer brugen af tilfredshedsundersøgelser mener Lolle det kan være et problem, når 
tilfredshed mellem forskellige serviceområder sammenlignes både inden for den offentlige 
sektor samt mellem private og offentlige ydelser. Desuden er det af stor betydning, hvilke 
svarmuligheder borgeren får, fordi det er vigtigt at skal være opmærksom på, at ”man får 
svar, som man spørger” (Lolle i Jensen, 2007,137).
Vi vil under afsnit 9.4 om Kvalitetsbegrebet søge metodisk at diskutere nogle af de 
problemer, der kan opstå ved at udarbejde de kvalitetsparametre, efter hvilke brugerne skal 
bedømme i en brugertilfredshedsundersøgelse.
Hanne Kathrine Krogstrup sætter fokus på aktuelle konsekvenser af det øgede fokus på 
kvantitative brugertilfredshedsundersøgelser. Ifølge Krogstrup er fokuseringen på 
”individuelle/subjektive behov” et opbrud med den danske velfærdsstatstradition, hvor 
statens rolle udover at sikre de individuelle behov, også varetager de kollektive goder og 
borgernes rettigheder indenfor rammerne af helhedens interesse (Krogstrup i Hegland et 
al., 1997, 60). Dette er interessant i forhold til en positionering af den opfattelse af velfærd, 
man i Kvalitetsreformen udtrykker. Helhedsinteressen bliver opfattet som et politisk 
spørgsmål om, hvordan ressourcerne fordeles, og hvad der er samfundsmæssigt acceptabelt 
og legitimt. Ifølge Hanne Kathrine Krogstrup kan sådanne spørgsmål ”ikke reduceres til 
kvantitative målinger af hvorvidt subjektive interesser er varetaget (Krogstrup i Hegland et 
al., 1997, 60). Ved at tage udgangspunkt i den managementorienterede brugerinddragelse, 
vurderer Krogstrup, at brugertilfredshedsundersøgelser får en legitimeringsfunktion frem 
for en udviklingsfunktion, fordi velfærdsydelsernes succes kun bliver målt kvantitativt. 
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Derved har brugertilfredshedsundersøgelser en legitimerende, men ikke udviklende effekt i 
form af at gå i dialog med brugerne. Desuden sker der ved en standardisering af de 
offentlige tilbud, en kvalitetsforringelse i mødet mellem medarbejder og bruger, da 
muligheden for et udbytterigt møde er reduceret til en ”formel” på, hvordan det 
kvantitativt skal måles (Krogstrup i Hegland et al., 1997, 61). 
Et yderligere kritikpunkt omhandler, om det ud fra et samfundsmæssigt synspunkt bør 
være legitimt samt tilfredsstillende, at f.eks. 70 % af brugerne er tilfredse med et givent 
tilbud, og dermed flytte fokuseringen væk fra de resterende 30 %. Man kan derved risikere, 
at de 30 % repræsenterer en i forvejen udsat og marginaliseret gruppe i samfundet. Dette 
kan blandt andet resultere i, at subgruppers utilfredshed ikke bliver hørt, hvilket kan 
medføre, at tilbudet er så meget i uoverensstemmelse med livsmønstret i denne gruppe, så 
de udsatte borgere helt må afvise den offentlige støtte (Krogstrup i Hegland et al., 1997, 
61).
Et metodisk problem, som kort blev berørt i dette afsnit er, at det hverken er politikere 
eller brugere, der opstiller kriterierne for, hvad god kvalitet i denne sammenhæng vil sige. I 
det regeringen i Kvalitetsreformen plæderer for et øget rum for lederne til at lede, bliver det 
samtidig lederne af de offentlige institutioner, der opstiller kriterierne for, hvad god kvalitet 
er. Disse kan man risikere ikke harmonerer med brugernes opfattelse af kvalitet (Krogstrup 
i Hegland et al., 1997, 60). Brugerne bliver dermed inddraget i forhåndsbestemte kriterier, 
og tilkendegiver således deres tilfredshed ud fra ledernes bestemte kvalitetskriterier.
Hvis spørgeskemaer bliver udleveret på et sygehus under patientens indlæggelse, vurderer 
vi det nødvendigt at forholde sig til et metodisk og etisk problem. Det er nødvendigt at 
tage i betragtning, at patienter under deres indlæggelse muligvis ikke er i en fysisk og/eller
psykisk tilstand til dels at have overskud til at udfærdige et sådant spørgeskema, dels til at 
kunne vurdere og evaluere på deres oplevelse. 
9.3. Kontraktstyring
Som præsenteret i vores dokumentanalyse af Kvalitetsreformen, findes der forslag om 
anvendelse af forskellige former for kontraktstyring, eksempelvis skal kommunerne 
udarbejde en kvalitetskontrakt. Vi har endvidere redegjort for, jf. NPM kapitlet, at der 
findes to typer af kontraktstyringsstrategier, hvilket vi enkeltvis i nedenstående vil diskutere.
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9.3.1. Interne kontrakter
Forslaget i Kvalitetsreformen om implementeringen af kommunale kvalitetskontrakter kan 
kaldes for resultatkontrakter, der er skriftlige kontrakter mellem det politiske niveau og de 
udførende institutioner/forvaltninger og decentrale institutioner. Hovedprincippet i 
kontraktstyring er, at det præciseres hvilke resultater, der skal nås inden for en given 
tidsperiode, samt under hvilke økonomiske rammer, dette skal foregå (Ejersbo og Greve, 
2002, 23). Kontraktstyring er ikke et nyt fænomen i Danmark inden for den offentlige 
sektor, og vi vurderer ikke, at regeringens forslag om brug af kontraktstyring i den 
offentlige sektor er et nyt fænomen. På hjemmesiden for det Kommunale og Regionale 
Evalueringsinstitut beskrives, at brugen af interne kontrakter som styringsredskab, har 
været stigende over det sidste årti, og at der bag indførelsen har været et ønske om at binde 
den kommunale service tættere sammen med den økonomiske styring, for der i gennem at 
skabe bedre effektivitet og kvalitet i de offentlige ydelser.11 Da det grundlæggende er 
effektivitet og kvalitetsforøgelse, der er grundtankerne bag Kvalitetsreformen, 
imødekommes dette ved brugen af interne kontrakter. Forandringen ligger eventuelt i den 
måde, hvorpå kontraktstyringen bliver mere mål- og resultatorienteret i den offentlige 
sektor, i det kvalitetskontrakterne skal være enkle, men indeholde specifikke krav og mål 
for brugernes tilfredshed med videre, og hvis målene opfyldes, belønnes det med 
økonomiske lønincitamenter.    
9.3.2. Udliciteringskontrakter
Udlicitering er en anden type af kontraktstyringsstrategi, som stat, regioner og kommuner 
kan benytte. Dog er udlicitering blot en af flere måder, som den offentlige sektor kan 
samarbejde med den private sektor på. I vores dokumentanalyse af Kvalitetsreformen har 
vi påvist, at regeringen vil udbrede offentlig-private partnerskaber. Regeringen begrunder 
ønsket om denne udbredelse med, at det er ubetydeligt, hvem der udfører opgaven, bare 
den bliver løst på bedst mulig vis, jf. Analysen. Det forekommer dog for os uklart, hvad der 
ligger i betegnelsen offentlig-private partnerskaber. Da der findes forskellige 
samarbejdsformer mellem den offentlige sektor og den private sektor, finder vi det nyttigt 
at vurdere, hvad der ligger i betegnelsen. Ifølge Ejersbo og Greve, som er præsenteret i 
                                                
11 www.krevi.dk
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NPM-kapitlet, er det relevant at skelne mellem udlicitering og udbud. Udbud omfatter, når 
det offentlige inviterer eksterne leverandører og andre offentlige leverandører til at 
konkurrere om opgaven (Ejersbo og Greve, 2002, 25). Udlicitering er, når en ekstern 
leverandør efter en udbudsrunde overtager udførelsen. Ifølge Greve kan offentlig-private 
partnerskaber defineres som ”samarbejde af nogen varighed mellem offentlige og private aktører, hvor 
de i fællesskab udvikler produkter og service og deler risici, omkostninger og ressourcer forbundet med disse 
produkter og services” (Greve, 2003, 161). Alligevel er der ikke enighed om betydningen. 
Amerikaneren og privatiseringsfortaleren Savas bruger begrebet ”offentlig-private 
partnerskaber” i stedet for ”udlicitering”, fordi udliciteringsbegrebet er blevet for 
kontroversielt (Greve, 2003, 162). I begrebet lægges der dog vægt på samarbejde frem for 
konkurrence, og på tillid frem for mistillid mellem kontraktlige parter, hvilket kan minde 
om de forhold under det, vi har kaldt teoretiske dualisme, hvilket betegner de 
modsætningsforhold, der kan ses i NPM filosofien. Da regeringen ofte i Kvalitetsreformen 
samtidig anvender konkurrencebegrebet i forholdet mellem private og offentlige 
leverandører, som nævnt i analysen indikerer dette, at der er elementer af konkurrence i 
deres anvendelse af et offentlig-privat partnerskab. 
En vurdering og diskussion af offentlig-privat partnerskab kan udmunde i en diskussion 
om brugen af udlicitering. Der eksisterer ifølge en artikel af Mette Bjørn-Andersen, 
cand.scient.pol. fra Københavns Universitet, groft sagt to koalitioner inden 
udliciteringsdiskussionen, én som er imod udlicitering, og én som er for udlicitering. Den 
koalition, som er imod kan kaldes for anti-udliciteringskoalitionen, hvilket betegner et 
kerneværdifællesskab, som er lighedsfokuseret, som for eksempel partier som Enhedslisten, 
Socialistisk Folkeparti og Socialdemokraterne. Pro-udliciteringskoalitionen består af de 
borgerlige partier, som for eksempel Venstre, med et kerneværdifællesskab, som er 
frihedsfokuseret og liberalistisk (Andersen i Ejersbo og Greve, 2002, 38f). Kritikken fra 
anti-udliciteringskoalitionen bygger på anskuelser i form af, at udlicitering ofte medfører et 
fald i kvaliteten, og at udlicitering reducerer borgere til kunder af velfærdssamfundet. 
Her opfatter vi det som interessant, at brugerne et sted i Kvalitetsreformen et enkelt sted i 
reformen direkte bliver omtalt som kunder:
”For at sikre, at den offentlige sektor har en kultur, hvor der altid er fokus på at udvikle kvaliteten, hvor 
kundernes behov og løsning af kundernes problemer er i centrum for alle dele af arbejdet, vil regeringen 
udarbejde en samlet strategi for kvaliteten i den offentlige sektor.” (Kvalitetsreformen, 2007, 158)
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Det er vores påstand, at dette synes at indikere den ontologiske opfattelse af borgeren i den 
offentlige sektor, vi mener, er repræsenteret i Kvalitetsreformen.
I spørgsmålet om effektivitet er udlicitering, ifølge anti-udliciteringskoalitionen ofte 
forbundet med flere skjulte omkostninger, som eksempelvis overvågning, samt at et 
offentligt monopol bare bliver erstattet af et privat monopol. Kritikken går endvidere på, at 
udlicitering fratager faggrupperne deres autonomi, i det deres arbejde bliver standardiseret. 
Det fører til forringelse af motivationen og på lang sigt effektiviteten (Andersen i Ejersbo
og Greve, 2002, 40). Kvalitetsreformen placerer sig således indenfor pro-
udliciteringskoalitionen ud fra en opfattelse af, at udlicitering medfører øget kvalitet, og at 
udlicitering sætter brugeren i centrum (Andersen i Ejersbo og Greve, 2002, 40). 
Orienteringen mod at sætte brugeren i centrum ses også som en overskrift i en af 
Kvalitetsreformens underliggende reformer. Det er et argumentationspunkt i pro-
udliciteringskoalitionen, at udlicitering medfører besparelser, fordi private leverandører 
opfattes som mere omkostningsbevidste, og fordi de opererer med konkurrencevilkår. 
Endvidere skaber udlicitering øget effektivitet, fordi ledelse og motivation af medarbejdere 
fører til øget effektivitet (Andersen i Ejersbo og Greve, 2002, 40). Disse elementer som 
stilles af pro-udliciteringskoalitionen, synes generelt repræsenteret i Kvalitetsreformen, i 
form af fokus på bedre ledelse, motivation af medarbejdere og fokus på 
omkostningseffektivitet. 
En videre diskussion om udlicitering, konkurrence samt en vurdering af regeringens 
fremlagte Kvalitetsreform i forhold til kritikernes vurdering af den, kan endvidere være 
interessant. I Kvalitetsreformen præsenteres det, at der i den offentlige sektor skal indføres 
offentlig-privat partnerskab og mere konkurrence. I en artikel i Politiken den 29. 05.2007 
beskriver Carsten Greve, at Kvalitetsreformen er en fortsættelse af tidligere tiltag med vægt 
på udbud og udlicitering, privatisering af offentlige selskaber, brugerbetaling og offentlig-
private partnerskaber, og at denne konkurrenceorientering, som er under udvikling, 
indleder overgangen fra en velfærdsstat til en konkurrencestat (Greve i Politikken, 2007, 6). 
I en diskussion som ovenstående ender debatten om brug af udlicitering i en ideologisk 
diskussion. En videre ideologisk velfærdsdiskussion vil vi senere i dette kapitel præsentere.
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9.4. Kvalitetsbegrebet
Kvalitetsfokuseringen er udsprunget af management- og ledelsesforskning i den private 
sektor, og fælles for de kvalitetsorienterede ledelsesteorier er, at brugeren eller kunden er i 
centrum (Christensen i Ejersbo og Greve, 2002, 141). Som nævnt i 
kontraktstyringsdiskussion er formålet med udlicitering samt andre former for 
kontraktstyring at øge effektiviteten, hvilket indebærer Hoods princip ”do more with less”. 
Det kan overordnet set gøres på to forskellige måder. Eksempelvis kan produktiviteten 
øges, i form af at producere flere ydelser til samme penge, eller ved at producere ydelser af 
højere kvalitet. Gennem kontraktstyring sikres, at forøgelse af produktiviteten ikke skabes 
på bekostning af kvaliteten. I regeringens Kvalitetsreform ses begrebet kvalitet som et 
gennemgående tema, i det regeringen ønsker, at øge effektiviteten samt forbedre kvaliteten 
af de serviceydelser, der produceres i den offentlige sektor. Regeringen beskriver 
kvalitetsbegrebet således: ”Kvalitetsbegrebet på velfærdsområderne indeholder tre dimensioner, den 
kvalitet, brugeren oplever, den faglige kvalitet samt den organisatoriske kvalitet. God kvalitet forudsætter, 
at alle tre dimensioner af kvalitet er i orden… Den brugeroplevede kvalitet fokuserer fx på, om brugeren 
føler sig godt informeret, inddraget og behandlet med respekt. Den oplevede kvalitet kan fx måles i 
brugertilfredshedsundersøgelser. God faglig kvalitet betyder, at serviceydelsen lever op til høje faglige 
standarder. Organisatorisk kvalitet handler om god tilrettelæggelse af arbejdet, om ledelse, medarbejdere, 
organisationsformer mv.” (Kvalitetsreformen, 2007, 8). Selvom Kvalitetsreformen i dette 
ovenstående citat forsøger at definere deres brug af begrebet kvalitet, vurderer vi dog deres 
begrebsanvendelse som værende upræcis, eksempelvis i form af deres udsagn om, at 
kvaliteten skal være ”i orden”.
Lars Møller Christiansen, cand.scient.pol. fra Københavns Universitet, definerer kvalitet 
som et multidimensionalt begreb, som ikke har en entydig objektiv definition, og som har 
forskellige betydninger i forskellige sammenhænge. Endvidere er det nødvendigt at anskue 
begrebet kvalitet ud fra tre centrale dimensioner, objektafhængighed, subjektsafhængighed 
og kontekstafhængighed (Christensen i Ejersbo og Greve, 2002, 140). 
Objektafhængigheden består i, at kvaliteten varierer i forhold til, hvilke offentlige ydelser 
der tales om. Regeringen skelner i Kvalitetsreformen ikke mellem anvendelsen af begrebet 
kvalitet i forhold til hvilke ydelser, der beskrives. Subjektafhængigheden karakteriserer den 
variation, der er mellem det oplevede i forhold til borgerens forventninger og behov. 
Subjektafhængigheden ses i regeringens beskrivelse af kvalitet i Kvalitetsreformen, i det der 
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er fokus på den oplevede kvalitet i forskellige niveauer, eksempelvis brugernes oplevelse af 
kvaliteten. Kontekstafhængigheden omhandler i hvilket perspektiv, kvalitet behandles, i 
forhold til at der eksisterer et modsættende interesseforhold, som eksempelvis brugere og 
producenter (Christensen i Ejersbo og Greve, 2002, 140f). Da det er lederne af de 
offentlige institutioner, der definerer, hvad god kvalitet er, tages der ikke hensyn til de 
modstridende interesseforhold. Det burde ifølge dette perspektiv, i højere grad være 
borgerne der vurderer, hvad god kvalitet indebærer. Det er vores vurdering, at det er vigtigt 
at forholde sig metodisk kritisk til udarbejdelsen af spørgeskemaer til brug i 
tilfredshedsundersøgelsen. Da vi ikke kender til de metoder, der ligger forud for 
udviklingen af disse med Kvalitetsreformen, kan vi alene påpege, hvad der forstås som 
relevant i forhold til at bedrive tilfredshedsundersøgelser, og ikke kommentere på, hvordan 
dette er foregået i forbindelse med Kvalitetsreformen. Anette Lyneborg Nielsen har i en 
afhandling fra Master of Public Health uddannelsen ved Institut for 
Folkesundhedsvidenskab, Københavns Universitet, beskrevet brugerinddragelse i 
forbindelse med kvalitetsudvikling i sygehussektoren, herunder inddragelse af brugerne til 
definition af kvalitet (Nielsen, 2001, 7).
Der er bred konsensus om, at patienterne kan være med til at definere kvalitetskriterierne 
for relationen mellem personale og patient, mens der er mere uenighed om, hvorvidt de 
kan være med til at definere den mere tekniske definition af kvalitetskriteriet for, hvad 
patienten får, og hvad der er opnået.
Nielsen anfører endvidere det som problematisk, at man indenfor sygehussektoren ikke har 
en generel definition af patienttilfredshed, og at man arbejder med patienttilfredshed i stort 
omfang uden at definere begrebet tilstrækkeligt (Nielsen, 2001, 7). Ud fra interviews har 
Nielsen påpeget, at henholdsvis patienter og professionelle indenfor en afdeling: ”tillægger 
begreber og dimensioner forskellig vægt og betydning og grundlæggende har forskelligt perspektiv” (Nielsen, 
2001, 51). Dette kan man opfatte som problematisk i forhold til, at det er de professionelle, 
det vil blandt andet sige lederne, i Kvalitetsreformen, der skal definere kvalitetskriterierne 
indenfor deres enheder.
Vi kan i Kvalitetsreformen ikke finde eksempler på, at man ønsker at inddrage brugerne til 
den kvalitative udvikling af kvalitetsbegrebet, mens der derimod bliver lagt vægt på 
inddragelse gennem standardiserede spørgeskemaundersøgelser. Dette vurderer vi som et 
muligt metodisk problem. Vi anfægter ikke vigtigheden i kvantitative 
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brugertilfredshedsundersøgelser af kvaliteten i den offentlige sektor, men det er vores 
subjektive vurdering, at disse bør suppleres af kvalitative metoder, hvor borgerne gennem 
interviewundersøgelser bidrager til en definition af kvalitetsbegrebet og kvalitetskriterierne, 
hvorefter disse kan videreudvikles af ledere og eksperter, og eventuelt kvantificeres til det,
vi opfatter som mere metodisk gyldige spørgeskemaer. Det kan ud fra vores betragtning 
have en positiv effekt på brugernes oplevelse af inddragelse og dermed forekomme mere 
demokratisk. 
9.5. Kvalitetsreformens videnskabsideal
New Public Management konceptet med Hoods syv punkter udtrykker, med dets 
”rationalitetsmodus” i form af succesmåling ved hjælp af kvantitative data som 
brugertilfredshedsundersøgelser, fokusering på effektivisering og anvendelse af 
økonomiske incitamenter, en bestemt type videnskabsideal, som vi vurderer, er præget af 
positivistiske og rational choice inspirerede verdensbilleder. Vi finder det positivistiske ideal 
i en vægtning af kvantitative data. Man kan se elementer af en rational choice inspireret 
tilgang, i det man i Kvalitetsreformen forudsætter aktørerne indenfor den offentlige sektor 
som rationelt handlende og nyttemaksimerende, hvorfor man styrer den offentlige sektor 
ud fra denne antagelse. Man søger desuden gennem brugertilfredshedsundersøgelser, 
dokumentation og evaluering at imødekomme et ideal om fuld oplysning.
9.6. Positionering af reformens velfærdsteoretiske præmisser      
Vi vurderer ikke, at man kan påstå, at der i Kvalitetsreformen føres en retorik, der direkte 
indikerer en opfattelse af en residuel velfærdsmodel som samfundets ideelle indretning. 
Dog mener vi, der kan spores nogle præmisser for, hvordan offentlige ydelser skal 
forvaltes, samt for hvordan man opfatter individet, som også er at finde indenfor 
rammerne af en residuel velfærdsmodel. Som der står i Kvalitetsreformen:
”Som borgere skal vi selv tage et ansvar og gøre en aktiv indsats. Så det offentlige kan rette tilbuddene mod 
dem, der har behov, og tage særligt hensyn til svage grupper” (Kvalitetsreformen, 2007, 15).
Dette indikerer en velfærdsopfattelse, der peger i retning af liberal, residuel velfærd, i det 
citatet konnoterer, at offentlige ydelser fortrinsvis skal målrettes de svage, og at de 
velstående skal tilstræbe at klare sig selv så vidt, det er muligt. Citatet kan derved ses som 
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en afvigelse fra universalismen, hvor standardiserede ydelser skal kunne fordeles til alle, 
uanset deres ressourcer.
Jørgen Goul Andersen tilføjer i bogen ”Velfærd- dimensioner og betydninger”(2007) at det 
indenfor en residuel velfærdstænkning er naturligt ikke at hjælpe dem, der kan klare sig selv
(Andersen, 2007, 170). Et centralt aspekt i markedsøkonomisk tænkning er rational choice, 
som tidligere er blevet beskrevet. Med Kvalitetsreformens vægtning af 
brugertilfredshedsundersøgelser, dokumentation og evaluering, lægges der op til, at 
brugeren skal kunne vurdere kvaliteten af servicen, og dernæst for eksempel gøre brug af 
sin fritvalgs-ordning, eller alternativt gå til det private. Her mener vi, jf. Kvalitetsreformens 
videnskabsideal, at regeringen tager udgangspunkt i en form for rational choice, i det de 
sætter som præmis, at brugerne har tæt på fuld oplysning, og at de handler rationelt i 
forhold til deres valg af for eksempel sygehus eller børnehave. 
Sidste præmis peger i retning af den velfærdsteori, vi tidligere i rapporten, præsenterede 
som nytteteorien. Man kan endvidere se eksempler på nytteteorien i regeringens forslag om 
kontrakter, en tilsyneladende brug af principal-agent teorien i form af økonomiske 
incitamenter. Her tages udgangspunkt i, som nævnt i vurderingen, at aktørerne indenfor 
den offentlige sektor handler nyttemaksimerende. 
Som nævnt tidligere i rapporten, pointeres det i Kvalitetsreformen, at den offentlige sektor 
skal reformeres for at efterkomme borgernes stigende forventninger, og at dette er vigtigt 
for opretholdelse af velfærdssamfundet. Det, at sørge for at middelklassen støtter op om 
velfærdsstaten ved at målrette ydelserne efter den, blev i rapporten kaldt 
bestikkelsesteorien. 
Ifølge Jørgen Goul Andersen bygger denne teori på en præmis om egeninteresse hos den 
enkelte (Andersen, 2007, 169). Denne præmis peger igen i retning af nytteteorien.
Med et ønske om konkurrence mellem den offentlige og den private sektor kan man tilføje, 
at regeringen allerede synes at have taget udgangspunkt i denne præmis, at middelklassen 
ikke finder, at deres behov kan opfyldes i den offentlige sektor, uden hjælp fra den private 
sektor, og derved finder det nødvendigt at skabe en crowding in af private velfærdstilbud.
Jørgen Goul Andersen mener, at der er mange andre grunde til at fastholde middelklassen 
end bestikkelsesteorien. For eksempel ville offentlige ydelser, der kun er målrettet de 
svageste, virke stigmatiserende for den gruppe, der modtager dem. Jørgen Goul Andersen 
tilføjer: ”Selve udtrykket ’de svages’ knytter sig dybest set til en residuel velfærdstatsopfattelse og er lettere 
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stigmatiserende” (Andersen, 2007, 168). Vi har ikke fundet eksempler på behovsteorien i 
Kvalitetsreformen, det vil vi kommentere i gyldighedsafsnittet.
9.7. Giddens og behovet for fornyelse af den offentlige sektor
I det følgende vil baggrunden for udarbejdelsen af Kvalitetsreformen søges diskuteret ud 
fra Giddens teorier og tanker vedrørende det refleksive samfund. Spørgsmålet er her, hvad 
en bredere sociologisk og samfundsmæssig forklaring kunne være herfor. Derpå vil 
regeringens forslag, til imødekommelsen af den øgede individualiserings effekter, blive
diskuteret ud fra Giddens tanker, derunder empowerment. 
   
Som tidligere nævnt påpeger Giddens behovet for en fornyelse af velfærdsstaten som en 
given nødvendighed, som følge af den øgede individualisering af borgerne i det refleksive 
samfund. I Kvalitetsreformen erkender regeringen også, at velfærdssamfundets står over 
for en række udfordringer for fremtiden, og derfor behøver reformering. De påpeger 
endvidere, at der fra borgernes side er stigende forventninger til kvaliteten af servicen i den 
offentlige sektor. Regeringen mener, at borgernes stigende forventninger stiller krav til 
nytænkning og udvikling af kvaliteten og velfærdssamfundet generelt, således at borgeren i 
højere grad gøres ansvarlig for sin egen situation og opfordres til at deltage mere aktivt i 
mødet med den offentlige sektor. Dette imødekommer Giddens tanker vedrørende det 
refleksive samfunds indflydelse på borgernes livsførelse, der indebærer, at de i høj grad må 
skabe deres eget liv, indebærende både personlig og kollektiv ansvarlighed. Med andre ord 
kan man i regeringens udspil til en Kvalitetsreform spore tiltag, der kan ses som en 
imødekommelse af de konsekvenser, den øgede individualisering har udledt. Det er ifølge 
Giddens nødvendigt at danne en velfærdspolitik, der lægger langt mere vægt på, at 
mobilisere borgerne i deres egen stræben efter livspolitiske mål. Den heraf afledte nye 
individualisme, skal ikke forstås som et egocentrisk fænomen. For det er ikke blot vores 
eget private liv den omhandler, men vores liv som en del af en kollektiv enhed i 
velfærdssamfundet (Lolle i Jensen, 2007, 147). Denne dualisme i det personlige ansvar, 
vedrørende at borgeren både skal tage ansvar overfor sig selv såvel som overfor 
velfærdssamfundet, kan også spores i regeringens Kvalitetsreform, hvor de netop beskriver, 
at den offentlige service skal give alle danskere et solidt fundament for den enkeltes frie 
udfoldelsesmuligheder, men også for vores fælles samfundsliv.
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Til at imødekomme det refleksive samfunds udfordringer, foreslår Giddens, som tidligere 
beskrevet i rapporten, en demokratisering af demokratiet, hvilket på det helt konkrete plan 
omhandler en decentralisering fra kommuner til serviceinstitutioner, til at arrangere en 
mere fleksibel service og til at lade brugerne få større indflydelse på servicen (Lolle i Jensen, 
2007, 147). Spørgsmålet er nu om ideer, der ligner Giddens beskrivelser om øget 
empowerment, kan spores i reformen. Som tidligere nævnt ønsker regeringen, at borgerne 
skal deltage mere aktivt i mødet med den offentlige sektor. Måden, hvorpå dette skal foregå 
i praksis, handler i udstrakt grad om et øget fokus på brugertilfredshedsundersøgelser, som 
regeringen synes at opfatte som den mest effektive form for brugerinddragelse. Som 
beskrevet i afsnit 9.2 om brugertilfredshedsundersøgelser, mener Hanne Kathrine 
Krogstrup, at brugen af kvantitative målinger ikke varetager borgernes subjektive interesser 
og det skaber, imod regeringens målsætninger, en kvalitetsforringelse i mødet mellem 
medarbejder og bruger. Dermed risikeres en oplevet kvalitetsforringelse af den offentlige 
service fra brugerens side. En metode der kan medføre, at den enkelte borger ikke føler sig 
i centrum, selvom dette er en af Kvalitetsreformens hovedoverskrifter. Brugeren synes 
umiddelbart ved reformen at få mulighed for at influere på den offentlige sektor, men det 
er på et indirekte funderet plan, hvor der kan risikeres, at borgeren ikke føler sig hørt, da 
denne blot er en lille stemme blandt mange ved kvantitative undersøgelser. Derved 
forbliver velfærdssamfundet upersonlig, som netop er et af Giddens kritikpunkter, som er i 
strid med ideen bag empowerment.
Når det omhandler en større brugerinddragelse i den offentlige sektor, er regeringens 
forslag ikke tilstrækkelig i forhold til Giddens tanker. Brugertilfredshedsundersøgelser er i 
sig selv, ikke er en styrkelse af borgernes empowerment i den offentlige sektor. Således 
opfatter vi ikke reformen som tilstrækkelig i spørgsmålet om at styrke de refleksive 
borgeres indflydelse, hvilket er et af Giddens væsentligste imødekommelsesforslag som 
følge af samfundsudviklingen til det refleksive samfund, herunder individualiseringen. 
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Kapitel 10 - Konklusion
I dette kapitel vil vi indledningsvis kort opsummere vores problemfelt, problemformulering 
samt de sammenfatninger og delkonklusioner, som vi har præsenteret efter hvert kapitel, 
for afslutningsvis, med en besvarelse af vores problemformulering, kritisk tage stilling til 
vores konklusioners gyldighed. I det denne rapports indledende afsæt blev taget i en aktuel 
markedsorienteret retorik inden for den offentlige sektor, fandt vi New Public Management 
betegnelsen interessant i sammenhæng med regeringens Kvalitetsformen fra 2007. Grundet 
disse motivationsfaktorer og interesseområder lød vores problemformulering: Hvilke forslag 
i regeringens Kvalitetsreform fra 2007 kan identificeres som New Public Management-metoder, og hvordan 
kan reformen betragtes ud fra kritiske perspektiver samt forståelser af velfærd?
I New Public Management kapitlet, ved en overordnet gennemgang af Christopher Hoods 
syv punkter, har vi redegjort for, hvad der kan ligge i forståelsen af NPM-betegnelsen. 
Ifølge Hood er NPM kort fortalt et øget fokus i den offentlige sektor på markedsstyring og 
moderne ledelse med inspiration fra den private sektor. Herunder præsenteres Hoods syv
punkter eller metoder, der anvendes til at øge effektiviteten inden for den offentlige sektor, 
samt imødekomme den kritik, som NPM opstiller af den offentlige sektor, som værende 
for stor, bureaukratisk og ineffektiv. Vi kan ud fra en systematisk gennemgang af 
Kvalitetsreformen slutte, at alle Hoods syv punkter er repræsenteret. Disse punkter 
omhandler synlig professionel ledelse i den offentlige sektor, eksplicitte standarder og mål 
for succes, fokus på output, disaggregering af den offentlige sektors organisation, 
konkurrence, brug af ledelsesstrategier fra den private sektor og effektiv 
ressourceudnyttelse. Et eksempel på en dokumentation for denne slutning er Hoods tredje 
punkt, fokus på output, hvor regeringen vil gøre brug af økonomiske incitamenter, såsom 
personlige lønincitamenter. Dette kan ses som en NPM-metode, herunder principal-agent 
teoriens løsningsforslag, i det det er et forsøg på at lade agentens egeninteresse være 
styrende for, at agenten handler i overensstemmelse med principalens interesser. Vi har 
endvidere i vores dokumentanalyse af Kvalitetsreformen kunnet påvise den teoretiske 
dualisme, der kan spores i form af, som nævnt tidligere, inspirationen fra principal-agent 
teori, som bygger på mistillid samt et fokus på medarbejders motivation og trivsel, såsom 
fokus kompetenceudvikling, som bygger på tillid.  
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Andet led af problemformulering lød: Hvordan kan reformen betragtes ud fra kritiske perspektiver 
samt forståelser af velfærd? Vi har i vurderingen, af de i Kvalitetsreformen påviste NPM-
metoder, diskuteret metodiske problemstillinger i forbindelse med deres anvendelse i den 
offentlige sektor. Til dokumentation af denne slutning præsenterer vi følgende eksempler: I 
forhold til resultatløn har vi vurderet, at det er problematisk, at den asymmetriske 
information, som er grunden til indførslen af lønincitamenter ud fra principal-agent teorien, 
ikke kan fungere i praksis netop af samme grund, fordi principalen ikke har mulighed for at
følge agenten i alle arbejdsgange og derved vurdere, om det eventuelle opnåede resultat 
afspejler agentens indsats. Der ud over blev brugen af brugertilfredshedsundersøgelser 
kritisk betragtet. Vi kan ikke ud fra den publicerede Kvalitetsreform udlede, om regeringen 
vil evaluere brugernes oplevelse af kvalitet med andet end kvantitative 
brugertilfredshedsundersøgelser. Et af de metodiske problemer, der kan forekomme i 
tilfælde af en prioritering af kvantitative undersøgelser kan, som det blev vurderet, være at 
man ikke opdager de kvalitative forhold. Vi kan ej heller udlede, hvordan regeringen har 
udviklet og vil udvikle deres kvalitetsbegreb. Vi ved alene, at lederne skal fastsætte 
kvalitetsstandarderne for deres egen ansvarsområder. Vi har vurderet det problematisk, 
hvis kvalitetsstandarder og definitioner ikke bliver til og udvikles under kvalitativ 
inddragelse af brugerne. Man kan ud fra Giddens’ betragtninger, som er præsenteret i 
rapporten, se Kvalitetsreformen som et forsøg på en imødekommelse af det refleksive 
samfunds udfordringer. Vi har dog vurderet, at denne imødekommelse er utilstrækkelig. Vi 
vurderer endvidere, at Kvalitetsreformen har mere karakter af en styringsreform end en 
egentlig velfærdsreform, i det der i Kvalitetsreformen hovedsagelig præsenteres forslag til 
en reorganisering af den offentlige sektor, mens der i mindre præsenteres tiltag i forhold til 
en investering i den egentlige velfærd. 
I forhold til en besvarelse af den af reformen udledte opfattelse af velfærd, er vi nået frem 
til, at flere af regeringens forslag peger i retning af en nytteteoretisk opfattelse af velfærd. 
Denne slutning begrunder vi med forslagene om brug af lønincitamenter, principal-agent 
teori og kontraktstyring, som vi tidligere har vurderet som byggende på en præmis om, at 
aktører per definition er nyttemaksimerende. Vi må behæfte denne teori med en hvis 
usikkerhed og det forbehold, at den er at betragte som en meningsfortolkning. En 
vurdering af de videnskabsteoretiske konsekvenser for vores slutninger og konklusionens 
gyldighed vil blive præsenteret i et særskilt afsnit.
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10.1. Gyldighed og videnskabsteoretiske overvejelser
Vi vil afslutte konklusionen med nogle overvejelser omkring det belæg, vi har for at 
konkludere på denne rapports problemformulering i forhold til de anvendte 
videnskabsteoretiske og metodiske tilgange. 
I det afgrænsningen af vores problemformulering udelukker en diskussion af andre former 
for styringsmetoder, har NPM fået en central placering i denne rapport, hvilket vi ud fra en 
refleksiv vurdering kan stille os kritiske overfor, i det vi rent metodisk alene betragter vores 
empiriske materiale ud fra denne styringsmetode, og videnskabsteoretisk i det dette kan 
have medvirket til, at der er opstået en erkendelsesinteresse hos os i at påvise sådanne.
NPM -bølgen startede, som tidligere anført, allerede i 1980’erne, og NPM-metoder har 
været anvendt i Danmark også inden Kvalitetsreformen blev publiceret, så NPM kan ikke 
betragtes som et nyt fænomen inden for den offentlige sektor i Danmark. Vi fandt dog 
alligevel NPM relevant i forhold til den udvikling, der bringer markedsorienterede begreber 
fra den private sektor ind i den offentlige sektors sprog og styring. 
I forhold til den definition af gyldighed, som vi i kapitel 3 præsenterede som den beviskraft, 
der ligger i argumentets form og i de holdninger og værdier, som den, der bruger dem, 
udtrykker -bevidst eller ubevidst, må vi ud fra et kritisk realistisk perspektiv, for det første 
medregne en usikkerhed i de slutninger, vi har truffet, i det vi ikke har adgang til det, der 
ligger under overfladen af den rent umiddelbart tilgængelige sproglige formulering af 
Kvalitetsreformen. Vi valgte i selve analysen, at fokusere på det direkte observerbare og må 
erkende, at vi ikke kender til de underliggende dele af Kvalitetsreformen, herunder de 
metodiske og praktiske overvejelser, som man fra regeringens side har gjort sig i forhold til 
dens implementering. Disse er perspektiver, der kunne have haft en indflydelse på den 
sikkerhed, med hvilken vi metodisk har kunnet kritisere reformens enkelte NPM-metoder.
For det andet må vi forholde os til, at vi aldrig kan vide hvor dækkende eller generel en 
teori er. Dette kan især være problematisk i forhold til vores brug af velfærdsteori og 
Anthony Giddens, i det begge må synes at have karakter af superteorier, hvorved man ofte 
må vælge at uddrage enkelte hovedbegreber indenfor disse, og dermed kan risikere ikke at 
tage de nuancer i teorierne med, der kan bidrage til en falsificering af problemstillingen. I 
det vi har anvendt Giddens’ i forvejen brede perspektiver ganske overordnet, må vi 
forholde os til spørgsmålet om, hvorvidt det kan betragtes som metodisk gyldigt, at trække 
denne generelle superteori ned over en forholdsvis snæver problemstilling. Vi vurderer 
dette til at være et interessant perspektiv, men må behæfte det med en begrænset gyldighed.
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Efter at have behæftet konklusionen med usikkerhed, mener vi dog fortsat med en hvis 
gyldighed at kunne slutte, at der er tale om konkrete NPM-metoder.
Man kan endvidere forestille sig, at vores præsentation af NPM er forenklet i en sådan grad, 
at det kan have haft konsekvenser for vores slutninger. Ud over de tidligere nævnte forhold 
kan vores overvejende abduktive tilgang endvidere have vejet tungt i forhold til vores 
erkendelsesinteresser. En central problematik i forhold til vores konklusion er den 
manglende påvisning af behovsteorien indenfor vurdering af Kvalitetsreformens 
velfærdsteoretiske positionering. Dette fravær af behovsteorien mener vi ikke kan tilskrives, 
at man i Kvalitetsreformen alene har betragtet aktørerne i den offentlige sektor som direkte 
egoistiske, men blot at vi kan se tendenser i retning af, at man har arbejdet ud fra en 
antagelse om aktører som rationelle og bevidste omkring deres egennytte, blandt andet i det 
en fuldstændig nuanceret opfattelse af aktører må betragtes som i bedste fald metodisk 
vanskeligt. Vi må således tilskrive vores manglende påvisning af behovsteorien dels i en 
dominerende erkendelsesinteresse, der således har karakter af en ”blind plet”, dels i en 
dominerende repræsentation af nytteteorien.
Ud fra et konstruktivistisk perspektiv må vi tilføje, at man ikke ville kunne tillægge den 
slutning, vi besvarer første led af problemformuleringen med, samme forståelse af 
gyldighed, i det vi sætter det som forudsætning, at vi forholder os til det direkte sprogligt 
formulerede som et metodisk hensigtsmæssigt kriterium. Dette må vi tilføje, da man 
indenfor konstruktivismen netop forudsætter, at man ikke kan rense sproget for ideologisk 
indhold, og derved vil ethvert forsøg på at forholde sig til en tekst, hvor eksplicit den end 
foregår, betragtes som en kulturelt og socialt betinget fortolkning.
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Kapitel 11 - Perspektivering
Som afsluttende bemærkninger til denne rapport finder vi det nødvendig kort at vurdere 
forholdet til dens grænser, og hvilke områder vi ikke har kunnet undersøge grundet vores 
tidsmæssige begrænsninger samt metodevalg. Udover vores primære genstandsfelt, 
Kvalitetsreformen, ville vi gerne have undersøgt de aktuelle forandringer indenfor 
velfærdssamfundet, hvor en mere markedsorienteret retorik har vundet indpas i den 
offentlige sektor, som vi præsenterede i problemfeltet. Dette kunne vi have gjort mere 
dybdegående ved en historisk redegørelse for og analyse af nogle af de diskursændringer, 
der har fundet sted som eksempel i bevægelsen fra at tale om velfærdsydelser til at tale om 
velfærdsservice. Dette skifte kunne også have været interessant set i forhold til NPMs 
gennemslagskraft i Danmark. Dog ville dette perspektiv lede op til anvendelse af 
diskursteorien, hvilket vi videnskabsteoretisk afgrænsede os fra. 
Netop i forhold til vores videnskabsteoretiske overvejelser samt metodiske valg, kunne vi i 
denne rapport have valgt at tage afsæt i en rational choice inspireret videnskabsteoretisk 
tilgang. Dette kunne have givet andre konklusioner i forhold til dem, vi har udledt. Ud fra 
denne tilgang ville vi ikke havde kunnet problematisere det ideologiske og metodiske 
indhold i NPM-metoderne, i det vi ville have delt det verdensbillede, at aktørerne handler 
rationelt og nyttemaksimerende. Endvidere ville vores problemformulering, ud fra dette 
udgangspunkt, ikke have opfyldt det kriterium for en problemformulering, at den skal 
indeholde en reel problemstilling, i det vi i problemformuleringen har valgt at 
problematisere brugen af NPM-metoder i Kvalitetsreformen. I forlængelse heraf vurderer 
vi at vores erkendelsesinteresser, men også videnskabsteoretiske refleksioner har haft en 
stor betydning for vores konklusioner, i det omfang at vores teoretiske og empiriske valg 
har gjort vores problemstilling til en reel problemstilling.
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